Järnburens renodlade revsion. by Good, Samuel
Masteruppsats i offentlig förvaltning [VT 14] 
Förvaltningshögskolan, Göteborgs universitet 
Samuel Good  
Handledare: Östen Ohlsson 










Järnburens renodlade version 
– En fallstudie om hur införandet av en beställar-













New Public Management beskrivs inte sällan som en våg av reformer som sköljde över den 
offentliga sektorn under 1980- och 90-talet. Spåren av den, i form av marknadsideologiska 
perspektiv på förvaltningen, finns alltjämt kvar. Enligt det nyinstitutionella perspektivet kan 
vågen av marknadsmässiga principer inte bara betraktas som ett rationellt motstånd mot en alltför 
byråkratisk och trög förvaltning, utan också som en konsekvens av att organisationer härmar 
varandra för att bibehålla eller skapa legitimitet. Den nutida organisationsforskningen är också 
överens om organisationers omedvetna känslighet i förhållande till trender och andra 
institutionella arrangemang. Att våra svenska kommuner liknar varandra och anammar idéer och 
principer från den privata sektorn är således både en medveten och en omedveten strategi.  
Det finns emellertid lite forskning som visar hur statsförvaltningen, och inte bara den 
kommunala sektorn, påverkas av institutionella arrangemang i besluten på regeringsnivå avseende 
myndigheternas utformning. Den här studien syftar till att visa på hur just utredningsarbetet och 
förarbeten som ligger till grund för beslut på regeringsnivå kan förklaras utifrån olika 
nyinstitutionella termer.  
Uppsatsen är en fallstudie av det utredningsarbete som låg till grund för beställar-utförarmodellen 
mellan myndigheterna Försvarsmakten och FMV som det beslutats om vid två tillfällen: år 1993 
och år 2010. För att besvara den övergripande forskningsfrågan har en kvalitativ innehållsanalys 
gjorts av relevanta propositioner, direktiv och utredningar som föregått dessa beslut. 
Studien visar hur besluten som innebar att införa en beställar-utförarmodell vid två tillfällen kan 
förklaras utifrån stigbundenhet i relationen mellan myndigheterna, hur hoppet om sådana 
rationella idéer som beställar-utförarmodeller spelar in och hur trender slutligen påverkar 
innehållet i förarbetena. Slutligen visar studien hur glömska vad gäller innehållet i tidigare 
förarbeten och reformer kan förklara att nya reformer görs, trots att de är snarlika tidigare 
varianter.  
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1.1 New Public Management, beställar-
utförarmodeller och förhållandet mellan 
Försvarsmakten och FMV  
De senaste årtiondenas utveckling i offentlig sektor. Läsaren har sannolikt stött på varianter av 
dessa inledande ord i studentuppsatser såväl som workshops, föreläsningar, avhandlingar och 
böcker på det organisationsteoretiska området. Frasen är ofta en början på en förklaring och en 
redogörelse för uppfattningen om företaget och marknaden som förebilder förändrat formen och 
styrningen av förvaltningen. Organisationsförvandlingen i skenet av en managementdiskurs går 
under namnet New Public management (NPM) och uppfattas som en reaktion av alltför tröga 
och byråkratiska offentliga organisationer.1 Genom att anamma marknadsmässiga principer och 
idéer från privat sektor skulle den traditionellt styrda offentliga förvaltningen bli effektivare. 
Marknaden skulle på ett bättre sätt än tidigare visa vad medborgarna (kunderna) vill ha.2 Många 
av reformerna under 1980- och 90-talet innehåller idéer om rationalism och rationalistisk styrning 
som innebär en föreställning om att organisationsledningen formulerar målen för organisationen 
och att personalen realiserar dem. 3   
En konsekvens av det upplevda behovet av marknadsmässiga inslag i offentliga organisationer 
var de beställar-utförarorganisationer som växte fram under 90-talet. Beställar-
utförarorganisationer har använts flitigt i svensk kommunalförvaltning i syfte att uppnå just 
konkurrenskraftiga verksamheter och effektivitet.4 Den beställande organisationen låter 
sedermera andra organisationer tävla om att få utföra en viss del av verksamheten. En 
förutsättning för att den aktuella varans eller tjänstens pris ska bli lågt är att det finns flera 
anbudsgivare som konkurrerar om upphandlingen. Att avskilja beställarverksamheten från 
utförarverksamheten innebär att huvuduppgifterna i förvaltningen, uppgiften att formulera mål 
för verksamheten och själva utförandet av arbetet separeras organisatoriskt.5 Forskningen om 
beställar-utförarorganisationer fokuserar ofta på själva kontraktsförfarandet mellan beställare och 
                                                
1 Almqvist (2006), Lantto (2005) och Nordgren (2009) s. 101 
2 Christensen m.fl. (2005) 
3 Lantto (2005) s. 11  
4 Montin skrev år 2002 att cirka 30 procent av landets kommuner använde sig av en beställar-utförarmodell inom 
någon sektor 
5 Blomqvist och Rothstein (2000) s.52f 
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utförare, det vill säga vilka tjänster som ska levereras till vilken ersättning.6 Forskningen har 
emellertid visat att de positiva effekterna av en beställar-utförarmodell kan motverkas då:  
•  beställarens möjlighet att påverka innehållet i varan eller tjänsten är liten,  
•  utföraren har liten frihet att själva påverka innehållet eller sättet att utföra varan eller tjänsten eller 
•  utföraren har monopolställning och således är ensam aktör på marknaden.7  
I svensk statsförvaltning finns det flera beställar-utförarorganisationer som genom 
avgiftsfinansierade myndigheter erbjuder varor och tjänster till andra myndigheter.8 Beställar-
utförarmodellen i staten används som ett alternativ till anslagsfinansiering av sådana myndigheter, 
eller verksamhetsgrenar inom myndigheter, som producerar varor eller tjänster till andra 
verksamheter.9 Enligt Innovationsrådet var dock endast 13 procent av samtliga myndigheter 
huvudsakligen eller delvis finansierade genom avgifter år 2011.10 Samtliga av dessa 
avgiftsfinansierade myndigheter har emellertid inte andra myndigheter som huvudsakliga kunder, 
utan beställar-utförarförhållanden mellan myndigheter i staten bör snarare betraktas som sällsynt. 
Ett exempel på detta är dock förhållandet mellan myndigheterna Försvarsmakten och Försvarets 
materielverk (FMV). Efter en större omorganisation inom försvaret som bland annat innebar att 
myndigheten Försvarsmakten bildades år 1994 fattades beslutet att ge FMV större uppdrag att 
upphandla och leverera försvarsmateriel i en beställar-utförarmodell för materielförsörjningen 
inom försvaret.11 Olika enheter inom FMV hade emellertid redan levererat försvarsmateriel för 
försvarets räkning i över 40 år.12 
Utifrån de ovan nämnda situationer som motverkar beställar-utförarmodellens tilltänkta positiva 
effekter är beslutet att införa en sådan modell mellan Försvarsmakten och FMV anmärkningsvärd 
med tanke på att FMV är en ensam aktör på marknaden och har således monopol på att 
upphandla materiel till Försvarsmakten. Det har alltså sedan en lång tid tillämpats ett beställar-
utförarförhållande mellan två myndigheter där grundförutsättningarna för att åstadkomma bra 
resultat inte är gynnsamma. Här bör det poängteras att det redan under 1990-talet påpekades 
flertalet problem med den valda lösningen. Bland annat ansågs den samordnande och nära 
relation mellan myndigheterna stå i konflikt med ökade krav på en klar ansvarsfördelning 
myndigheterna emellan. En lösning som då presenterades var att FMV i allt väsentligt skulle ingå 
                                                
6 Hallin & Siverbo (2003), Berlin (2006), Berlin & Kastberg (2011) 
7 ESV (2000) 
8 ESV (2000) 
9 ESV (2000) 
10 Innovationsrådet (2012) 
11 LEMO-utredningen (1994)  
12 www.fmv.se  
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i Försvarsmakten även om det även fortsättningsvis skulle finnas en formaliserad dialog mellan 
myndigheterna.13  
Under 2000-talet gjordes flera utredningar utifrån regeringens mål att effektivisera och förbättra 
materielförsörjningen i försvaret.14 År 2010 publicerades Försvarsstrukturutredningens15 resultat 
som bland annat pekade på flera brister med den befintliga beställar-utförarmodellen mellan 
Försvarsmakten och FMV.16 Utifrån dessa brister förordade utredningen en ny, mer renodlad 
beställar-utförarmodell som skulle innebära att uppgifterna mellan de båda myndigheterna skulle 
förtydligas ytterligare. Beställningarna skulle även utvidgas att omfatta logistikverksamheten som 
tidigare utförts inom Försvarsmakten.17 Regeringen följde utredningens förslag och gav år 2010 
myndigheterna i uppdrag att utforma en ny beställar-utförarmodell.18 
 Den nya beställar-utförarmodellen har senare kritiserats av Statskontoret som bland annat 
menade att det finns risk för att den nya modellen innebär att beställningarna inte kan ske på en 
mer övergripande nivå som den syftar att göra.19 Därtill har Ekonomistyrningsverket i sin 
utvärdering av de finansiella relationerna mellan myndigheterna dragit slutsatsen att det inte finns 
en lösning inom ramen för en tvåmyndighetsmodell för att hantera de komplicerade och 
kostsamma ekonomiska flöden som nu finns mellan myndigheterna. De finansiella flöden mellan 
Försvarsmakten och FMV, som beställar-utförarmodellen ger upphov till, kan endast fungera 
effektivt om de centreras inom en myndighet.20  
Utifrån beslutet att införa en beställar-utförarmodell år 1993 tillsammans med beslutet att införa 
en ny mer omfattande beställar-utförarmodell mellan myndigheterna år 2010 är det värt att ställa 
frågan varför? Vad är det som gör att det beslutas om en sådan organisationsstruktur, när det 
både kan argumenteras för och när det faktiskt föreslås att andra alternativ är att föredra? 
1.1 Den nyinstitutionella teorin som verktyg att 
förklara organisationsförändringar och reformer 
                                                
13 UTFÖR-utredning (1996) s. 88f 
14 Försvarsförvaltningsutredningen (2005), Stödutredningen (2009) Ekonomistyrningsverket (2013) 
Försvarsstrukturutredningen (2011)  
15 Utredning med uppdrag att lämna förslag på hur reduceringar kan genomföras av Försvarsmaktens 
logistikverksamhet och en ny organisationsstruktur för stödet till Försvarsmakten 
16  Försvarsstrukturutredningen (2011) 
17 Försvarsstrukturutredningen (2011) 
18 Försvarsdepartementet (2010) 
19 Statskontoret (2014)  
20 Ekonomistyrningsverket (2014)  
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Inom organisationsforskningen finns teorier om beslutsfattande i organisationer och teorier om 
faktorer som påverkar organisationsförändring. Föreställningen har länge varit att organisationer 
och beslutsfattare fattar rationella beslut. I en rationell beslutsprocess är organisationer medvetna 
om sina mål och värderingar och som är utgångspunkten vid beslutstagande. Olika preferenser 
vägs mot varandra och organisationer överväger noggrant de olika relevanta 
handlingsalternativen och vilka konsekvenser de medför. Verkligheten är dock många gånger 
annorlunda och mer samtida forskning visar snarare på hur beslutsfattare är dåliga på att följa 
råd.21 Meyer och Rowan pekade exempelvis på hur organisationers formella struktur, som 
exempelvis organisationsscheman, program eller styrmodeller, snarare är en spegelbild av de krav 
som finns i dess institutionella omgivning. Den formella strukturen handlar således mer om 
legitimitet snarare än om samordning och kontroll. Organisationer som inte följer den 
institutionella omgivningen riskerar att förlora legitimitet och det är mer strategiskt för 
organisationer att härma varandra.22 Meyer och Rowan fann att för att organisationer ska överleva 
och hänga med i institutionella förändringar kopplas den formella strukturen isär med den 
struktur som samordnar arbetet och människorna i organisationen. På så vis kan organisationer 
anpassa sig till nya regler, normer och moden.23 Organisationer fattar således inte rationella beslut 
grundande på dess mål och värderingar, utan utifrån vad som förväntas av dem. Enligt detta 
perspektiv bör valet av organisationsform således spegla rådande trender snarare än 
funktionalitet. 
Det går att ifrågasätta det irrationella beteende i organisationer som det vid första anblick kan 
tänkas att Meyer och Rowan syftar på. För om det är som de menar, att organisationer har 
förmåga att skilja på organisationens kärna och yta, bygger deras resonemang snarare på ett 
väldigt skarpt rationalitetsantagande. Att organisationer har förmågan att koppla isär de formella 
strukturerna från de informella strukturerna innebär ett aktivt och medvetet val. Organisationer 
är således medvetna om dess institutionella omgivnings påtryckningar och följer dessa krav på 
ytan men gör någonting annat i verkligheten.  
Meyer och Rowans idéer är fortfarande relevanta i den nyinstitutionella forskningen och flera 
skandinaviska forskare utgår utifrån deras antaganden. Det finns dock forskare, som 
organisationsforskaren Nils Brunsson, som snarare lyfter fram organisationers irrationella sida. 
Han menar att få alternativ och konsekvenser undersöks före beslut och att organisationer många 
                                                
21 Brunsson (1998) 
22 Meyer & Rowan (1977) s. 360f 
23 Meyer & Rowan (1977) s. 356f 
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gånger är osäkra på vad de egentligen vill uppnå.24 Därtill finns en annan inriktning inom 
nyinstitutionalismen som söker historiska förklaringar till beslutsfattande. Ofta betonas 
organisationers stigbundenhet, vilket innebär att idéer, principer och institutionella strukturer 
tenderar att pågå över en längre tid. Förändringsprocesser i organisationer är trögflytande och 
beslutsfattare tenderar att försvara redan existerande strukturer. Enligt det historiska perspektivet 
ses även bildandet av institutioner som en långsam process.25 Ett annat perspektiv, som möjligen 
inte nödvändigtvis utesluter det historiskt institutionella, är att rationella idéer lever vidare som 
följd av organisationers ständiga hopp om att dessa idéer går att omvandla i praktiken. Trots flera 
misslyckanden i organisationen görs flera återupplivningsförsök. Enligt Brunsson använder 
upphovshavare till reformer olika mekanismer av hopp om för att kunna relatera den rationella 
idéns teori med den inte så ofta överensstämmande verkligheten. En mekanism är att undvika de 
praktiska konsekvenser reformen medför. En annan är att ständigt tolka konsekvenserna av 
reformen positivt för att inte hota hoppet om den rationella idén.26 Brunsson menar därtill att 
tillgången till problem, lösningar och glömskan ger upphov till reformbehov. Med glömska menar 
Brunsson att en reform beslutas för att åstadkomma något som organisationen försökt vid 
tidigare tillfälle.27  
1.1 Syfte och frågeställning 
Den nyinstitutionella forskningen och inriktningen på reformer omfattande, och fokuseras i stor 
utsträckning på mottagarsidan och organiseringens praktik.28 Inriktningen är således på enskilda 
organisationer, hur de tar till sig olika trender och idéer och hur dessa används. Det är dock 
rimligt att anta att institutionella arrangemang även påverkar innehållet i förarbeten i 
statsförvaltningen och inte bara enskilda organisationer. Mera konkret kan exempelvis 
spårbundenhet även ha betydelse i beslut om organisationsstruktur, som den mellan 
Försvarsmakten och FMV, trots att beslutet fattas på regeringsnivå och i förarbeten med input 
från många aktörer. Det är därtill tänkbart att det går att påvisa att hoppet om rationella idéer 
konkretiseras genom moden och trender. Slutligen är det ett rimligt antagande att glömska även 
kan påverka utredare och beslutsfattare i förarbeten och inte bara i enskilda organisationer.  Om 
det är så kan det vara viktigt att belysa just detta. De förarbeten som inte sällan ligger till grund 
för reformarbeten inom staten är omfattande och berör många områden som tangerar varandra. 
                                                
24 Brunsson (1998) s. 44 
25 Peters et al. (2005) 
26 Brunsson (2006) 
27 Brunsson (1993) s. 33ff, (2006) och (2009) s. 92ff  
28 Eriksson-Zetterqvist (2009) s. 111 
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Det finns således många aspekter att ta hänsyn till i förståelsen för reformernas uppkomst, dess 
betydelser och bevekelsegrunder. Samtidigt är det inte oviktigt att försöka förklara även dessa i 
nyinstitutionella termer, både vad gäller departementens propositioner och uppdragsdirektiv men 
likafullt utredningarna och de förslag som följer i sig. Dessa typer av teorier kan även förklara 
besluten bakom beställar-utförarmodellen mellan Försvarsmakten och FMV. 
Syftet med studien är således att belysa hur förarbeten i statsförvaltningen, och följande beslut, 
påverkas av institutionella arrangemang. Utifrån den tidigare problemdiskussionen kan en 
övergripande forskningsfråga formuleras: 
• Hur kan besluten om en beställar-utförarmodell mellan Försvarsmakten och FMV förklaras utifrån 
historisk institutionalism, hoppets mekanismer, moden samt glömska?  
Genom att besvara forskningsfrågan bidrar studien således med att pröva förklaringskraften i 
ovanstående teorier på förarbeten i statsförvaltningen, men bidrar också med att förklara de 
beslut som gjorts om en beställar-utförarmodell mellan myndigheterna. För att besvara 
forskningsfrågan kommer jag att pröva nyinstitutionell teori på just förarbeten, som 
propositioner, direktiv och utredningar. Forskningsfrågan kan emellertid endast betraktas som ett 
första steg i studien. För att besvara frågan krävs en mer rekorderlig sondering av den 
nyinstitutionella teorin och av de beskrivna perspektiven. Detta ska slutligen utmynna i en 
analysmodell som sedermera kan användas på mitt empiriska underlag.  
1.2 Disposition 
I kapitel 2 presenteras studiens teoretiska utgångspunkter och kapitlet mynnar ut i 
sammanfattning och ett antal delfrågor som fungerar som ett analysverktyg till mitt empiriska 
material. I kapitel 3 presenteras och diskuteras studiens genomförande. Kapitel 4 innehåller en 
redogörelse av reformernas historiska kontext och hur försvaret har utvecklats sedan 1900-talets 
början. I kapitel 5 redogörs för utredningsarbetet rörande materiel- och logistikförsörjningen och 
besluten från början av 1990-talet till beslutet om en ny beställar-utförarmodell mellan 
myndigheterna år 2010. I kapitel 6 analyseras förarbetena om materiel- och logistikförsörjningen 
utifrån mina delfrågor. I det avslutande kapitlet sammanfattas studien och följs av slutsatser 




I det följande presenteras de teoretiska utgångspunkter som bidrar till förståelse för besluten om beställar-
utförarmodell mellan Försvarsmakten och FMV. Kapitlet inleds med en bakgrund till nyinstitutionalismen vilket 
hjälper den oinvigde läsaren att få en inblick i den organisationsteoretiska forskningens utveckling. I kapitlet 
presenteras även det historisk institutionella perspektivet och hoppets mekanismer som hjälper oss att ge förklaring 
till reformerna inom materiel- och logistikförsörjningen. Vidare redogörs för managementreformer och de trender 
och moden på 1990-talet som följts av NPM, samt de trender och moden på 2000-talet som Rövik beskriver. 
Slutligen redogörs för glömskans mekanismer som snarare förklarar reformers upprepning än uppkomst. Kapitlet 
avslutas med en sammanfattning och delfrågor som utgör mitt analysverktyg.    
2.1 Den institutionella forskningen och synsättet på 
organisationsförändring som motsättning till 
economic man  
2.1.1 Herbert A. Simon och Philip Selznick 
Den inledande institutionella forskningen kom som ett alternativ till det mera klassiska 
rationalistiska perspektivet inom organisationsforskningen som betraktar organisationer som 
rationella verktyg. Enligt ett rationalistiskt perspektiv står organisationer stadigt medan 
omvärlden påverkas av moden och trender. Den klassiska teorin vilar i sin tur på antagandet om 
att individen är ekonomiskt rationell, det vill säga att ständigt eftersträva sin egen 
nyttomaximering. Herbert A. Simon var en av föregångarna i kritiken mot den rationella 
beslutsfattaren och menade att de ekonomiska teoriernas economic man snarare borde ersättas med 
administrative man och som enligt honom var ”a choosing organism of limited knowledge and ability”.29 
Simon gjorde emellertid ingen egentlig distinktion mellan individuell rationalitet, dvs. det 
mikroekonomiska förhållningssättet och fokuseringen på individens nyttomaximering, och 
organisationens rationalitet. Han menade att människan endast kan vara begränsat rationell 
eftersom vi påverkas av omgivningen och institutionella faktorer som exempelvis kultur och 
beslutsregler. Individen placeras i ett organisatoriskt sammanhang och ett organisatoriskt 
                                                
29 Simon (1955) s. 114 
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tänkande som medför att den inte kan vara hundra procent rationell. Simon pekade på hur osäkra 
omgivningar medför osäkerhet i målformuleringar och att dessa snarare är otydliga och 
inkonsekventa.30 Simons sätt att se på organisationer och på beslutfattandet kom att förändras 
inom organisationsforskningen och forskningen skiftade till hur institutioner uppstår och hur 
dessa påverkas och påverkar varandra. Philip Selznicks studie från 1949 kan ses som ett startskott 
till den institutionella teorin.31 Han visade hur handlande i organisationer kan ske planerat, men 
att handlingarna sker i en social kontext som både formar och avgränsar dem. Begränsningar i 
handlande skapas framförallt genom institutionalisering, eller för att använda hans egna ord: 
”Because organizations are social systems, goals or procedures tend to achieve an established, value-impregnated 
status.”32 
2.2 Nyinstitutionell teori 
Institutionell teori, belyser således hur organisationer påverkas av sin omgivning och handlar på 
det sättet som andra organisationer kommer att handla, snarare än på ett rationellt sätt. Utifrån 
detta synsätt förändras organisationer genom att ta till sig de idéer från omgivningen och gör det 
som är på modet för tillfället.33 Under 1900-talet växte olika institutionella inriktningar fram från 
olika håll och inte minst inom organisationsteorin. Inriktningarna växte således fram dels som en 
motsats till nationalekonomernas idéer och dels som mer utvecklade tankegångar om hur 
institutioner uppstår och fungerar.34 Den tidiga institutionalismen var ledande inom 
organisationsforskning fram till 1950-talet, men den ansågs dock vara alltför abstrakt och 
deskriptiv. Som konsekvens av denna kritik växte nyinstitutionalismen fram.35 Fokus i 
nyinstitutionell teori ligger på de mera avgränsade strukturer och processer som är gemensamt i 
organisationer för hela branscher och som sträcker sig över funktionella och geografiska gränser. 
Huvudfrågan kan sägas handla om varför organisationer inom samma bransch uppträder så 
homogent och varför de tenderar att bli alltmer komplexa och utbredda.36 
2.2.1 Myter och löst kopplade organisationer  
                                                
30 Simon (1955) 
31 Selznick (1949) 
32 Selznick (1949) s. 256 
33 Eriksson – Zetterquist (2009) s. 5f 
34 Eriksson – Zetterquist (2009) s. 27ff 
35 Eriksson – Zetterquist (2009) s. 64 
36 Eriksson – Zetterquist (2009), s. 64 
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Genombrottet för nyinstitutionalismen kan härledas till organisationsforskarna Meyer och 
Rowans inflytelserika artikel Institutionalized Organizations: Formal Structure as Myth and Ceremony. De 
menade att det finns institutionaliserade föreställningar och regler som organisationer tvingas 
rätta sig efter för att få legitimitet. Författarna gjorde en för forskningen viktig distinktion mellan 
organisationers formella och informella struktur. Med det menas å ena sidan den struktur i form 
av organisationsscheman, avdelningar, positioner, mål med mera som beskriver vad 
organisationen ska göra och, å andra sidan, vad som verkligen görs. 37 
Många delar i den formella strukturen är institutionaliserade och vilket innebär att de fungerar 
som myter för till exempel professioner, program eller tekniker. Till exempel är de tekniska 
lösningar, alltifrån teknik för produktion till informationssystem, som används inom en 
organisation är nödvändigtvis inte de som är mest effektiva.38 Det är snarare så att organisationer 
använder lösningar för att framstå som rationella, moderna och ansvarsfulla. Den tekniska 
utvecklingen, lagstiftningen och den allmänna opinionen medför vidare att organisationer 
anammar samma formella strukturer. Organisationernas formella strukturer utvecklas i samma 
riktning eftersom de strävar mot att förverkliga samma myt. Samtidigt är det värt att poängtera 
svårigheten i att inte ta till sig dessa myter. Organisationer som går andra vägar kan framstå som 
nonchalanta och avvikande och legitimiteten kan gå förlorad.39 Dessa institutionaliserade myter 
överensstämmer dock sällan med effektivitetskriterier och, omvänt: den samordning och kontroll 
av verksamheten som syftar till att främja effektivitet skadar ofta organisationens yttre tillstånd 
och hindrar legitimiteten. För att kunna upprätthålla likformighet med andra tenderar 
organisationer som anammar de institutionella reglerna att skilja de formella strukturerna från 
osäkra aktiviteter. När organisationer bygger ett sådant mellanrum mellan de formella 
strukturerna och de verkliga aktiviteterna på arbetsplatsen kallade Meyer & Rowan det för att de 
är löst kopplade.40  
2.2.2 Rationalitetens järnbur och institutionell isomorfism  
I DiMaggio och Powells artikel The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective 
Rationality in Organizational Fileds41 granskande de det som Weber kallade för byråkratins eller 
rationalitetens järnbur. Enligt Weber var byråkratin ett uttryck för vad han såg som en allt mer 
                                                
37 Meyer och Rowan (1977) 
38 Meyer och Rowan (1977) s. 340 
39 Eriksson- Zetterqvist (2009) 
40 Meyer och Rowan (1977) s. 341 
41 DiMaggio & Powell (1991) 
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växande strukturering och rationalisering i samhället. När byråkratin väl etablerats på ett 
organisatoriskt plan så strävade den efter yttersta effektivitet och maktfullkomlighet. Weber 
menade att den ökade rationaliteten kan liknas vid en järnbur som effektivt håller mänskligheten 
fången och att rationalitet kunde jämställas med byråkratisering.42 Längre fram i tiden utvecklade 
Weber sitt resonemang ytterligare och menade att byråkratin – den rationella andens 
organisatoriska manifestation – var så effektiv och mäktig att när den väl etablerats är den 
oåterkallelig.43  
DiMaggio och Powell kom fram till att den byråkratisering och rationalisering som Weber 
beskrev, inte längre gällde bara marknaden utan även den offentliga sektorn. De såg hur 
organisationer blev mer och mer lika varandra i sin struktur och hur byråkratin fortfarande var 
den dominerande organisationsformen.44 Byråkratisering uppkom som ett resultat av processer 
som gör organisationer mer lika utan att de nödvändigtvis blir mer effektiva. Byråkratisering och 
homogenisering, menade de, uppkommer ur strukturering av organisationsfält. Eftersom 
rationalisering blivit en stor del av den offentliga sektorn påverkades den således av dessa 
processer. Med organisationsfält avsågs organisationer som tillsammans bildar ett igenkännbart 
område av institutionellt liv. Det viktiga här var att det inte bara gällde industrin, utan omfattade 
även den ideella och offentliga sfären.45 När väl organisationer struktureras in i ett specifikt ”fält” 
så styr mäktiga krafter dem åt samma håll. Organisationer inom ett fält kan fortfarande ändra 
målsättningar eller utveckla nya verksamheter, men i förlängningen så medför varje rationellt 
beslut en begränsning i organisationernas förmåga att förändras. Denna typ av homogenisering 
kan bäst beskrivas med begreppet institutionell isomorfism och hjälper till att förstå exempelvis 
politik och ceremonier som de samtida organisationerna kännetecknas av.46 DiMaggio och Powell 
kom fram till tre typer av mekanismer som bidrar till ett fälts institutionalisering: tvingande 
isomorfism, härmande isomorfism och normativ isomorfism.  
Tvingande isomorfism innebär att staten och politiska påtryckningar bidrar med reglering och 
kontroll som gör att fältets mindre organisationer anpassar sig till formella och informella krav.47  
                                                
42 Weber (1952) s. 181f 
43 Weber (1968) 
44 DiMaggio & Powell (1991) s. 147 
45 DiMaggio & Powell (1991) s. 148 
46 DiMaggio & Powell (1991) s. 149 
47 DiMaggio & Powell (1991) s. 149ff 
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Härmande isomorfism innebär att en osäkerhet till följd av exempelvis dålig förståelse för tekniken 
inom fältet, när målen i organisationen är otydliga eller när miljön skapar en symbolisk osäkerhet 
som driver organisationer mot att försöka efterlikna varandra.48 Organisationer tenderar att 
utforma sig själva efter liknande organisationer inom fältet som de anser har mer legitimitet än 
dem själva eller som de anser är mer framgångsrika än dem själva.49  
Normativ isomorfism kommer från professioner och utbildningar och talar om för organisationer 
vilket som är det rätta sättet att göra saker. Professionalism innebär att det finns en gemensam 
strävan inom ett yrke att definiera vilka metoder som ska gälla för medlemmarnas arbete. Enligt 
DiMaggio och Powell finns framförallt två aspekter av professionalism som är viktiga källor av 
isomorfism. Det första är tron på den formella utbildningen och legitimiteten att anställa 
människor med universitetsutbildning. Det andra är bildandet av professionella nätverk i vilka det 
utformas modeller för organisering mellan organisationer. Eftersom att den professionella 
medarbetaren är utbytbar mot en annan medför det att en nyanställd tar med sig olika sätt att 
organisera sig. Vid nyanställningar är det dessutom vanligt att anställa personer från likande 
organisationer, vilket gör att normerna reproduceras i nya organisationer inom fältet.50  
Utifrån diskussionerna om tvingande-, härmande- och normativ isomorfism redogjorde 
DiMaggio och Powell för ett antal hypoteser:  
• Ju mer beroende en organisation är av en annan desto mer lik kommer den att bli i form av struktur, klimat 
och beteende. 
• Ju mer organisation A’s resursutbud centraliseras desto mer kommer organisation A att efterlikna den 
organisationen för vilken A’s resurser är beroende av.  
• Desto mer osäkert förhållandet mellan mål och syftet är i en organisation desto mer kommer den att 
efterlikna organisationer som den uppfattar som framgångsrika. 
• Ju mer otydliga mål en organisation har desto mer kommer den att efterlikna organisationer som den 
uppfattar som framgångsrika.  
• Ju mer ett organisationsfält är beroende av en (eller flera likdana) källa av resurser, desto högre nivå av 
isomorfism.  
DiMaggio och Powell bidrog således till en (eller flera) förklaringar till varför de myter och 
ceremonier som Meyer och Rowan pekade på uppstår. 
2.2.3 Skandinavisk institutionalism och beslutsfattande som 
institution  
                                                
48 DiMaggio & Powell (1991) s. 151 
49 DiMaggio & Powell (1991) s. 152 
50 DiMaggio & Powell (1991) s. 152 
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Den skandinaviska forskningen inom nyinstitutionalismen motsatte sig det traditionella synsättet 
om organisationers rationalitet. Den svenska forskaren Czarniawska-Joerges menade att reformer 
blivit som ett varumärke och att reformer var det som visade att organisationerna följde normer 
och förväntningar i samhället. 51 Trots att managementmodeller hade funnits länge var det först 
med den skandinaviska forskningen som de började analyseras som moden. En betydande 
anledning till detta var just den tidigare tron på att de olika idéer och moden som organisationer 
tog till sig var grundande på rationella normer.52 
Inom ramen för den skandinaviska forskningen fann Brunsson att beslutsfattande är ett uttryck 
för institution. Med det menar han att beslutsfattande är ett rutinmässigt handlingsmönster vilket 
tas för givet och bildar färdiga förklaringar. En sådan är föreställningen om att beslut handlar om 
val. De flesta är av uppfattningen att beslut är lika med att välja mellan flera olika alternativ och 
beslut förklaras ofta i termer av varför man gjort vissa val. Beslut innehåller således inte bara 
regler för hur de ska fattas, utan även regler för hur de bör förklaras.53 Brunsson menade vidare 
att det rationella beslutsfattandet inte stämde överens med verkligheten och att beslutsfattare 
snarare är dåliga på att följa råd. Många faller till och med inom ramen för irrationellt 
beslutsfattande. Få alternativ och konsekvenser undersöks före beslutsfattandet och beslutsfattare 
är många gånger osäkra på vad de egentligen vill uppnå. Besluten gäller i regel framtida händelser 
som är förenade med viss osäkerhet. Den rationella modellen är många gånger svårtillämplig då 
verklig kunskap och kompetens saknas.54 
2.3 Ett historiskt institutionellt perspektiv  
Ett annat sätt att tolka och förstå reformer och organisatoriska förändringar är med hjälp av idéer 
hämtade från historisk institutionalism. Inom detta institutionella perspektiv tillämpas ett antal 
verktyg i förklaringen av utvecklingsförlopp och händelser. Inledningsvis innebär det kort och 
gott att ge stort utrymme åt historiska företeelser som bestämningsfaktorer framför andra. Vidare 
är idén om stigberoende och hur det bildas genom formativa moment centralt. Formativa 
moment är då vissa historiska händelser bestämmer utvecklingen på en organisatorisk process, 
och på ett sätt att utvecklingen kommer att vara kontinuerlig över tid. Kontinuiteten brukar oftast 
förklaras genom olika inslag av självförstärkande mekanismer. Med det menas att om en specifik 
                                                
51 Czarniawska-Joerges (1988) 
52 Erikson-Zetterqvist (2009) s. 120 
53 Brunsson (1998) s. 43 
54 Brunsson (1998) s. 44 
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struktur medför att organisationens intressen blir tillgodosedda kommer man att leverera ett 
kontinuerligt stöd till just denna struktur.55 I artikel ”Increasing returns, Path Dependency and the Study 
of Politics” konstaterade den amerikanske statsvetaren Paul Pierson att även om begreppet 
stigberoende var vanligt förekommande saknades det skarpa definitioner av dess innebörd. Han 
refererade emellertid till sin landsmaninnas, Margereth Levi’s, definition:  
”Path dependence has to mean, if it is to mean anything, that once a country or region has started down a track, 
the cost of reversal are very high. There will be other choice points, but the entrenchments of certain institutional 
arrangements obstruct an easy reversal of the initial choice. Perhaps the better metaphor is a tree, rather than a 
path. From the same trunk, there are many different branches and smaller branches. Although it is possible to 
turn around or to clamver from one to the other – and essential if the chosen branch dies – the branch on which a 
climber is the one she tends to follow.”56 
Stigbundenhet kan alltså lättare förstås genom bilden av ett träd i vilket organisationer kan klättra 
mellan olika grenar, men väljer ofta att klamra sig fast vid en och samma. Pierson menade att 
genom att organisationer ges olika typer av självförstärkande mekanismer ökar sannolikheten för 
ytterligare steg på samma stig med varje steg på den stigen.57 Den relativa nyttan av den 
nuvarande aktiviteten jämfört med det tidigare också valbara alternativet ökar med tiden.58 
Premfors [et. al.] menade vidare att det finns två typer av stigberoenden. Medan det första 
innebär att ett tidigt mönster entydigt upprepas innebär det andra att formativa moment sätter 
igång en kedja av reaktioner, eller motreaktioner, som styr det kommande händelseförloppet. 
Pierson definierar stigberoende något snävare och menar att det är sociala processer med 
självförstärkande mekanismer som medför dessa förgrenade spår i händelseutvecklingen.59  
Ytterligare ett verktyg är idéerna om timing och sekvenser. Med det menas att liknande händelser 
ibland kan leda till helt olika resultat beroende på när i tiden och i vilken ordning de inträffar. 
Förespråkarna för historisk institutionalism argumenterar att de flesta orsaksresonemang inom 
samhällsvetenskapen bygger på just sekventiell logik. Slutligen är föreställningen om och analysen 
av idéers och ideologiers inflytande i olika historiska processer ett användbart perspektiv. Det 
centrala i tidig institutionalism likväl som nyinstitutionalism är ju institutioner menar forskarna, 
                                                
55 Premfors et. al. (2003) s. 52f och Pierson (2004) 
56 Pierson (2000) s. 252 
57 Pierson (2004) s. 21 
58 Pierson (2004) s. 21 
59 Pierson (2004) s. 21  
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och dessa bör beskrivas och förstås som institutionaliserande idéer, normer och kunskaper som 
tillsammans kan betraktas som kulturella fenomen.60  
Den kritik som riktas mot stigbundenhet som analysverktyg är ett alltför situationsbundet 
förhållningssätt där vissa alternativa tillvägagångssätt för organisationer låses in, och att detta inte 
speglar den föränderliga värld vi lever i. Pierson menar emellertid att självförstärkande processer 
hjälper oss att förstå att organisatoriskt och institutionellt utövande ofta är extremt ihållande – 
detta är viktigt eftersom de är träffande särdrag i den sociala världen. Att beskriva den sociala 
världen som varaktigt fastlåst är inte trovärdigt, menar han. Förändring fortgår, men enligt 
Pierson handlar det snarare om bunden förändring som fortgår tills någonting urholkar de 
mekanismer som bidrar till kontinuiteten.61 Enligt Premfors [et. al.] bör den historiska 
institutionalismen användas som metod för hur man kan studera stabilitet och förändring, och 
om man vill förklara utvecklingen på ett område krävs kompletterande idéer från 
samhällsforskningen utbud av mer specialiserade teorier.62 
2.4 Hoppets mekanismer vid reformer  
Den aktuelle och återkommande Brunsson menar att reformer är uttryck för hopp om att det är 
möjligt att transformera idéer och principer till praktik. Det är genom reformer som principerna 
för hur organisationer är tänkt att fungera praktiseras. Hopp är enligt Brunsson ett nödvändigt 
tillstånd i reformer. Utan hopp så förlorar reformerna dess mening. Hoppet är en kombination av 
vision och önskan men hotas av dess alternativ: förtvivlan och apati.63 Reformer är inte bara ett 
uttryck för hoppet om en bättre värld, utan kan även vara ett hot mot just dessa hopp. När de 
upphöjda rationella idéerna och principerna som reformerna syftar till konfronteras med 
motsträviga och komplicerade verksamheter möter även hoppet motstånd. Trots att de rationella 
organisationsprinciperna avslöjas som orealistiska är tron på den rationella organisationen 
orubblig. Brunsson menar att även om studier visar att den utövande delen av organisationen 
ofta är immun mot reformer så kan hoppet vara lika immunt.64 Enligt Brunsson kan 
organisationers beteenden för att relatera till det praktiska utövandet med den praktiska 
verkligheten och samtidigt bibehålla hoppet sammanfattas i tre strategier som presenteras i det 
följande. 
                                                
60 Premfors et. al. (2003) s. 53f 
61 Pierson (2004) s. 52f 
62 Premfors et. al. (2003) s. 52 
63 Brunsson (2009) s. 140 
64 Brunsson (2006) 
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2.4.1 Undvika idéernas praktiska konsekvenser   
Eftersom själva syftet med reformer är att förena teori och praktik är det nödvändigtvis ingen 
enkel sak att separera dessa två, men inte heller omöjligt. Detta görs i regel genom att separera 
dessa i tid och rum. Enligt Brunsson kan idéerna och utövande separeras från rum genom att 
tillsätta olika grupper, några som arbetar med idéerna och några med själva utövandet. Ibland kan 
det till och med finnas tre grupper: de som föreslår reformen, de som implementerar reformen 
och de som utövar förändringarna som reformen innebär. De som föreslår reformen, experter, 
parlamentsledamöter, chefer och konsulter, säljer in idén och beslutar att den är nödvändig. Det 
är sedermera andra som implementerar reformen och översätter den till mer detaljerade modeller. 
Utövarna, de som arbetar i organisationen, skulle sedan omsätta den rationella modellen 
utvecklad åt dem.65 Ett sätt att separera idéer från praktik är att kombinera linjeorganisationen 
med en temporär enhet. Ibland kan det gå flera år mellan utredning och beslut om nya idéer och 
själva implementeringen av dessa. Utövarna, som kan tänkas vara emot både idéerna i sig och 
implementeringen av modellen, har svårt att påverka beslut fattade för länge sedan.66  
Det är också vanligt att experterna och beslutsfattarna om reformen håller diskussionen på 
princip- och idénivå, utan att ens beröra frågor om praktiska konsekvenser då dessa frågor 
hanteras närmare vid ett senare steg, av de som implementerar idéerna. När väl en idé är beslutad 
blir andra personer involverade, och för dessa handlar det om att göra det bästa av situationen, 
dvs. redogöra för hur idéerna ska omvandlas och implementeras. Separationen av tid och rum 
mellan princip och praktiskt utövande gör det enklare för alla att undvika praktiska överväganden 
eller erfarenheter som påverkar utvecklandet av den rationella principen.67  
Även om experter och beslutsfattare inte har tillgång till praktisk erfarenhet sprunget ur den egna 
aktuella organisationen när besluten om reformen ska tas kan praktiska erfarenheter finnas 
tillgängliga från andra organisationer där liknande reformer har genomförts. Det kan dock vara så 
att det faktiskt inte finns någon relevant erfarenhet inom vissa områden. Det är vanligen fallet när 
reformer är ett resultat av mode. Trender medför att vissa typer av reformer genomförs och blir 
populära samtidigt, vilket innebär att det inte går att dra nytta av varandras erfarenheter. När väl 
praktiska erfarenhet finns, kan de populära recepten ha hunnit bli passé och intresset för 
                                                
65 Brunsson (2006) s. 186f 
66 Brunsson (2006) s. 187 
67 Brunsson (2006) s. 187 
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praktiska erfarenheter har hunnit svalna.68 Separationen mellan diskussionen om idéerna och den 
praktiska implementation av dessa medför ytterligare ett informationshinder. Beslutsfattarna och 
de som genomför reformen tenderar att ha liten eller dålig information om den praktiska effekten 
av reformen. Någon utifrån, som beslutsfattare exempelvis, får vanligtvis problem med att 
komma i kontakt med de som arbetar i organisationen – de med mest information om praktiska 
konsekvenser av reformen men med små möjligheter att diskutera detta med utomstående. 69  
Ytterligare en aspekt är att representanter från andra organisationer sällan är villiga att berätta om 
deras egna misslyckanden. Så även om det finns andra reformer och reformatörer med negativa 
erfarenheter är det inte säkert att informationen är tillgänglig.70 De flesta som är involverade i 
reformen är oftast mer intresserade av själva reformen än konsekvenserna av den. Det faktum att 
reformatörernas kan ha ett svalt intresse för praktiska konsekvenser medför att de upplevs som 
mindre hotade av de som arbetar i organisationen.71  
2.4.2 Välja praktiska konsekvenser som inte hotar hoppet om 
rationalitet 
Ett sätt att ta hänsyn till praktiska konsekvenser av reformen är att referera till andras praktiska 
konsekvenser och andras rationella reformer. Negativa konsekvenser och praktiska erfarenheter 
från andra organisationer gäller just andra organisationer och behöver inte vara applicerbara på 
reformatörernas egna organisation. Vidare menar Brunsson att det är vanligt att undvika 
referenser till eller överväganden av verksamhetsutövande som frångår den modell som reformen 
syftar till. De som jobbar i organisationen märker att det är ganska lätt att frångå modellen och 
med tanke på detta finns det ingen anledning för dem att protestera om modellens införande 
överhuvudtaget. Vid utvärderingar tenderar reformatörer att framhäva framsteg istället för 
motgång. Utvärderingarna tenderar att uttrycka hur framgångsrika människor har varit att 
producera dokument på ett visst sätt, snarare än misslyckandet att förändra styrningen eller 
verksamheten. Sådana utvärderingar ger ytterligare kraft åt idén att rationalitet både är bra och 
möjligt. När reformatörer visar intresse för andra organisationers reformer gäller det ofta 
tillståndet innan reformerna påbörjats. Samma intresse kan visas för den egna organisationens 
funktion innan reformen, men i inget av fallen hotar de praktiska konsekvenserna den rationella 
                                                
68 Brunsson (2006) s. 189 
69 Brunsson (2006) s. 190 
70 Brunsson (2006) s. 190 
71 Brunsson (2006) s. 191f 
 
21 
idén. Därtill kan samma situation användas av reformatörer som argument för reformer genom 
att peka på den bristande styrning, rationalitet och effektivitet som råder just då.72  
2.4.3 Tolka alla praktiska konsekvenser på det mest positiva sättet 
för att inte hota hoppet om rationalitet 
Ibland är det dock omöjligt för reformatörer att ignorera information om praktiska konsekvenser 
eller överväga endast den information som inte står i konflikt med idéerna. Den sista 
mekanismen innebär att tolka informationen så att den inte kommer i konflikt med hoppet. 
Reformer som misslyckas i mångas ögon kan t.ex. betraktas som inte fullt lika misslyckade i 
reformatörernas ögon. Reformen och den rationella idén kan också tolkas olika i olika situationer 
och beslutsfattarna kan ändra syftet med reformen över tiden. Det är också vanligt att 
misslyckade reformer ges andra förklaringar än att det är någonting fel med den rationella idén, 
som exempelvis en misslyckad implementering eller att översättningen av idén blivit en alltför 
komplex modell.73 Om reformen inneburit flertalet misslyckanden – alltifrån att idén inte varit 
tillräckligt motiverande eller att frekventa misslyckanden med implementeringen, är det rimligt att 
släppa taget om hoppet. Reformatörer tenderar hursomhelst att tolka misslyckanden i reformen 
som problem som går att lösa. Vidare är det vanligt att den misslyckade reformen diskuteras i 
termer av speciella omständigheter och idén skulle således fungera bättre i mer generella 
förhållanden, till exempel i andra delar av organisationen.74 Ett annat sätt att hantera 
misslyckanden utan att förlora hoppet om idén är att åberopa förändring i sig. Misslyckandena 
har skett i den gamla världen, men i den framtida nya världen kommer organisationen att lyckas. 
Reformatörerna pekar gärna på flertalet förändringar som kommer att inträffa, vilka gör idén 
alltmer viktig och enklare att implementera. I vissa fall tenderar denna beskrivna framtid nästan 
vara skapad för reformatörernas idé – då kommer organisationen fungera mer rationellt och den 
rationella idén kommer att fungera.75 Därtill kan reformen ibland beskrivas som ett inledande steg 
och med argumentet att reformen inte lyckats på grund av att andra inte har försökt tillräckligt 
länge eller tillräckligt hårt. En avslutande taktik handlar om att göra idén flexibel. Vid ett 
inledande skede av ett reformförsök förefaller reformen att innebära dramatiska förändringar i 
organisationen, men ju längre tiden lider desto mer harmlös verkar reformen att te sig. I 
slutändan kan den rationella idén i praktiken bara innebära att organisationsmedlemmarna fyller i 
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formulär på ett annorlunda vis. Genom att transformera idén till något harmlöst försvagas 
motståndarna till idén. Det är lättare att acceptera den harmlösa versionen.76 
2.5 Reformer som mode och andra trender som 
följdes av New Public Management-vågen på 
1980- och 90-talet. 
2.5.1 Reformer för legitimitetskapande  
Meyer och Rowan betonade den symboliska aspekten av reformer eftersom organisationer 
intresserar sig för det värde reformer medför i form av legitimitet gentemot andra organisationer, 
mer än att åstadkomma förändringar i sig. Czarniawska och Joeges jämför organisationsreformer 
med ett skyltfönster där organisationen framhäver sin modernitet gentemot andra.77 
Samhället idag bör överlag betraktas som i högsta grad reformistiskt enligt Brunsson. Genom 
åren har det har gjorts många försök att sammanfläta det som finns i form av idéer med praktisk 
utövning. Oavsett om det är eftersträvansvärt att återvända till det som varit, eller att härma 
något som fungerar i andra organisationer, används reformer. De flesta organisationsförändringar 
sker dock rutinmässigt utan dramatik och utan reform. Organisationer förändras i en ständigt 
föränderlig miljö, och gör det genom att till exempel förändra tekniker, eller byta ut personal, 
utan ingripande av högsta ledningen. Reformer, å andra sidan, initieras eller åtminstone stöds av 
ledningen. Reformer skiljer sig från andra förändringsförsök, i det att de börjar med explicita 
beskrivningar av vilket tillstånd som är eftersträvansvärt.78 Många reformer är därtill uttryckliga 
försök att etablera den ”sanna” organisationen. Sådana reformer riktar sig ofta till att utveckla 
organisationens identitet, ge den en tydligare uppgift, tydligare affärsidé, tydligare mål, eller, vilket 
har blivit populärt på senare tid, rationalisera aktiviteterna till en mer tydlig uppgift genom att 
fokusera på sin huvuduppgift.79 Enligt Patrik Hall handlar managementreformer också om att 
göra offentliga organisationer mer företagslika, synliga och kontrollerbara. Managementreformer 
är i stor utsträckning först och främst retoriska, där retorik och praktik kopplas isär.80  
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2.5.2 New Public Management – Både en generell 
attitydförändring och specifika koncept 
Det var den engelska forskaren inom organisation och styrning, Christoffer Hood, som först 
sammanfattade de omfattande förändringarna inom offentlig sektor som New Public 
Management. Hans generella poäng var att även om det fanns nationella skillnader i reformernas 
omfattning var ett paradigmskifte inom offentlig styrning synligt. Skiftet gick mot en ekonomisk 
rationalism med fokus på verksamhetens resultat.81 I definitionen av och förståelsen för NPM 
menar dock Bouckaert att konceptet ska ses som ett ”tvånivåfenomen”.82 På den högre nivån var 
den generella uppfattningen att den offentliga sektorn skulle förbättras genom vikten av 
affärsidéer, tekniker och normer. På den lägre nivån ska NPM ses som en hop av specifika 
koncept som större betoning på prestation genom att utvärdera output, en förkärlek för platta, 
små och specialiserade organisationsformer före stora, multifunktionella organisationsformer. 
Den högre nivån innebar också ett utbrett utbyte kontraktsutbyte för hierarkiska relationer som 
den huvudsamordnande funktionen, injektioner av marknadslika mekanismer såsom 
konkurrensutsättning eller prestationsbaserade kontrakt. 83   
De reformer som genomfördes under 1980-1990-talet banade väg för ytterligare reformer och 
förändringar under 2000-talet. Christensen och Laaegreid menar bland annat att 
marknadslösningen och marknadsideologin verkade ha blivit mer eller mindre institutionaliserade 
inom den offentliga sektorn. Trenden med organisationer med ett enda syfte var en annan 
funktion i den första generationen av NPM-reformer som blivit starkare med åren, men den 
senaste tidens reformer har modifierats genom att införa mer samordning och samverkan mellan 
och inom offentliga organisationer. Ett tredje inslag i NPM var strukturell decentralisering, som 
resulterade i ökad autonomi och ökande inslag av agenter i offentliga organisationer.84 Den 
privata sektorns överlägsenhet började ifrågasattas i slutet av 90-talet. De tekniker och metoder 
för styrning ansågs behöva kombineras med värden från den offentliga förvaltningen som dittills 
närmast varit identifierade med administration och omständlig byråkrati. Många av de normativa 
inslag av traditionell offentlig förvaltning och den instrumentella betoningen på styrning skulle 
förenas i den offentliga förvaltningen.85 
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83 Bouckaert (2011) 
84 Christensen & Laaegreid (2007) 
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2.5.3 New Public Management i Sverige 
I slutet av 1980 inleddes en andra fas av NPM-vågen i Sverige i skuggan av den allt växande 
finansiella krisen. Behovet av att göra effektivitetsvinster och besparingar var av största vikt. År 
1990 presenterades en reform som syftade till att skapa en 10 procentig reduktion av den 
offentliga sektorn. Detta skulle åstadkommas genom en kombination av åtgärder: avskaffa eller 
slå ihop myndigheter, ökad delegering, och genom olika initiativ till produktivitetsförbättring. 
Från åren 1988 till 1993 genomfördes även en rad av stora managementreformer i Sverige, 
däribland resultatorienterad budgetering, ramanslag och periodredovisning. Resultatorienterad 
styrning antogs officiellt för hela den svenska staten från 1988 och framåt.86 På 2000-talet var 
budgetmodernisering en fortsatt central del i de svenska reformförsöken. En ny 
managementfilosofi kom sakta att ersätta resultatstyrningen. Den fokuserade istället på aktiviteter 
och kallades verksamhetsstyrning. Den nya styrningen byggde på ett stort antal 
prestationsindikatorer och kan således ses som en fortsättning av tidigare managementreformer.87  
2.5.4 Idén om beställar-utförarmodellen  
Ett motiv till att välja en beställar-utförarmodell kan vara en önskan att närma sig 
marknadsmässiga förutsättningar. Dessa antas vidare kunna skapa incitament till större 
kostnadsmedvetenhet och effektivitet samt till en bättre resursanpassning inom verksamheten. 
Den utförande verksamheten tvingas, enligt modellen, att producera tjänsten till ett pris och med 
ett innehåll och en kvalitet som leder till tillräckligt stor efterfrågan för att finansiera 
verksamheten.88 För att bibehålla ett rimligt och attraktivt pris på tjänsten måste utföraren 
överväga besparingar likväl som andra metoder för att göra tjänsten effektiv. Ett motsvarande 
incitament för utförande myndighet är sprunget ur det latenta hot om att beställare ska minska 
sin efterfrågan eller välja en annan utförare av tjänsten. Med en professionell, pådrivande 
beställare kan incitamenten förstärkas genom krav och synpunkter på tjänsten. Den beställande 
verksamheten får också incitament att kritiskt värdera pris och kvalitet och överväga alternativa 
sätt att tillfredsställa det behov tjänsten är tänkt för. En förväntad konsekvens av detta är bland 
annat att efterfrågan anpassas till verksamhetens verkliga behov, vilket i förlängningen leder till 
ett mer effektivt användande av verksamhetens resurser.89 
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Användningen och styrningen av resurserna inom den avgiftsfinansierade verksamheten kommer 
således att kontrolleras av den efterfrågande beställaren. När den utförande verksamheten istället 
är anslagsfinansierad finns risk för suboptimering då verksamheten själv beslutar om hur 
resurserna närmare ska användas.90 För att modellens tilltänkta effekter ska kunna uppnås är det 
av vikt att båda verksamheterna, i synnerhet den beställande, har valfrihet i sitt agerande. För 
utföraren kan det handla om att själva kunna bestämma över metoder för att framställda tjänsten, 
att fritt kunna omfördela resurser inom myndigheten eller att ges möjlighet att modifiera tjänstens 
innehåll. Beställaren ska å andra sidan ges möjlighet att förändra efterfrågan, köpa tjänsten av en 
annan utförare, att själva producera tjänsten eller att avstå från tjänsten helt och hållet.91 
2.6 Avbyråkratisering på 2000-talet 
Den norske organisationsforskaren Kjell Arne Røvik redogör för moderna idéströmningar under 
2000-talet som han beskriver som recept på ”[…] hur samtidens organisationer bör utformas, styras och 
ledas.”92 Dessa recept har gemensamma kännetecken som exempelvis att de är väldigt många till 
antalet, att de är genomträngande och reformutlösande. De är således reformidéer med 
potentialen att utlösa såväl små som mycket omfattande organisationsförändringar. Røvik menar 
också att idéerna har tvetydiga verkningar, det vill säga att de olika effektiva som instrument. De 
allmänna uppfattningarna om recepten skiljer sig ofta. Det finns de som menar att de endast är 
ytliga modeflugor och tidstjuvar och andra som menar att de är viktiga strategiska 
verkningsmedel som ofta bidrar till drastiska resultatförbättringar.93 En väldigt inflytelserik 
idéströmning för organisationsbyggandet under 2000-talet sammanfattar Røvik som 
avbyråkratisering.94  
Avbyråkratisering är en gemensam beteckning på en samling recept, idéer och konkreta 
reformförsök som syftar till att ge den formella strukturen hos organisationer en inriktning som 
skiljer sig från den klassiska byråkratiska organisationsformen. De välkända grunddragen i den 
byråkratiska organisationen kan sammanfattas som betoning på det formella beslutsorganet, 
vertikalt specialiserad formell struktur med en ”djup” hierarki och många myndighetsnivåer i 
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kombination med en ofta en starkt horisontellt specialiserad struktur. Enligt Røvik kan de nya 
idéerna delas in i idéer om flexibilisering och idéer om kontraktion.95  
2.6.1 Flexibilisering 
Begreppet flexibilisering förstås rent allmänt som ett försök att förändra något som uppfattas 
som stelt, stabilt eller orörligt och göra det till det motsatta. Begreppet används av Røvik för att 
ringa in två trender: dels tendenser till allt snabbare ombyggnad av formella strukturer, dels 
tendensen att allt oftare använda temporära organisationsformer. Røvik menar att det sällan 
handlar om rediga grepp som sammanslagningar, delningar eller nedläggningar, utan snarare 
etableringar av nya organisationsenheter.96 Temporalisering använder Røvik som beteckning på 
olika typer av projekt, matrisstrukturer och nätverksbaserade organiseringar. Stabila och 
förutsägbara former tvingas ge vika för projekt, team och löst sammanfogade nätverk som 
ständigt omskapas, läggs ner och ersätts med nya i takt med att nya utmaningar konfronterar 
organisationen. Gemensamt för dessa temporära former är att de inrättas för avgränsade uppdrag 
och läggs ner vid uppdragets slutförande, samt att deltagarna kan komma från olika specialiserade 
avdelningar och hierarkiska nivåer i organisationen.97  
2.6.2 Idéer om kontraktion 
Røvik gör ytterligare en indelning, horisontell kontraktion och vertikal kontraktion. Horisontell 
kontraktion handlar om idéer om och konkreta reformgrepp att reducera antalet sidoordnade 
organisatoriska enheter, vanligtvis enheter med stöduppgifter i organisationen. Den horisontella 
rörelsen är dock inte främst en önskan om att skapa mindre byråkratiska verksamheter, utan 
syftar snarare till ett strategiskt tänkande om att organisationer bör definiera sin kärnverksamhet. 
Genom att reducera de horisontella sidoordnade enheterna kan organisationen koncentrera sig på 
sin definierade kärnverksamhet.98 Begreppen kärnkompetens och kärnverksamhet utmejslades 
redan år 1990, men blev populärt först tio år senare. Enligt Røvik var den kraftiga internationella 
lågkonjunktur som kom 2001 en bidragande faktor. Att definiera kärnverksamheten och göra sig 
av med de verksamhetsområden som inte upplevdes som kärnan blev en viktig strategi för många 
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organisationer i deras strävan att anpassa sig till de dåliga ekonomiska förhållanden som då 
rådde.99 
Därtill blev det också populärt att ha så ”platta” organisationer som möjligt, och således gå ifrån 
det byråkratiska idealet om höga, ”spetsiga” pyramidformade organisationer med många 
myndighetsnivåer.100 Tillplattning av formella strukturer är ett av de vanligaste försöken att göra 
om den formella strukturen efter millennieskiftet. Det har visat sig att just avlägsnandet av 
mellannivåer och mellanchefer har varit ett väldigt utbrett reformgrepp, och att dessa idéer ofta 
utlöser serier av samma reformgrepp under en lång tid.101 Enligt Røvik beror idéns popularitet på 
att den hänger samman med de flesta av samtidens ideal om hur organisationer bör se ut och hur 
de bör fungera. Dessa ideal kan framstå som delvis motsägelsefulla och idén kan få bäring från 
flera olika positioner i organisationen med olika målsättningar. Ett ideal är att samtidens 
organisationer ska styras från toppen. Genom att skapa mer direkta styrlinjer till de operativa 
enheterna ökar styrningskapaciteten, varför platta strukturer ofta får stöd av toppledningen.  
En annan stark norm är att organisationer ska vara marknads- och kundinriktande. En vertikal 
struktur med få hierarkiska nivåer anses ofta vara en förutsättning för de operativa enheterna att 
fatta snabba beslut och arbeta kundinriktat utan mellanchefer som styr. Idén får därför ofta 
uppslutning från chefer inom den operativa nivån, eftersom idén lockar med större frihet att styra 
själva. En nedmontering av mellannivåer kan också framstå som ett demokratiseringsgrepp: dels 
då medarbetarna längst ner i organisationen får större autonomi, dels då avståndet till toppen, det 
vill säga makten, blir kortare. Där toppledningen ser en chans till större möjligheter att styra de 
operativa enheterna ser ”fotfolket” chansen till större frihet och självständighet.102 
2.7 Glömskans mekanismer vid reformer  
Enligt Brunsson är administrativa reformer ofta repetitioner av tidigare reformer. De idéer de 
innehåller är ofta i princip de samma som i tidigare reformer. Reformer kan repeteras eftersom de 
är en del av en svängningsprocess där de nya idéerna står i kontrast till den senaste reformen men 
är samma som de i en tidigare reform. Ett exempel är när reformer om centralisering följs upp av 
reformer av decentralisering, och så vidare.103 Så reformer motiveras inte av lärande utan av 
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glömska och av mekanismer som får organisationen att glömma tidigare reformer – åtminstone 
de med liknande innehåll. Reformatörer behöver en hög grad av glömska för att undvika 
osäkerheten om huruvida den reform de nu föreslår är en bra sådan. Glömskan hjälper också folk 
att acceptera reformer. Eftersom reformer fokuserar på framtiden snarare än dåtiden förhindrar 
glömskan dåtiden från att störa framtiden.104  
Brunsson menar att det finns flera mekanismer som bidrar till organisatorisk glömska och som 
således förespråkar reformer. Ett exempel är när organisationen ändrar om i personalstrukturen 
eller byter ut personal i ledningen. Ett annat sätt är användningen av konsulter. Konsulter, i 
synnerhet om det rör sig om andra konsulter än vid tidigare reformer, kan se organisationen i ett 
nytt ljus och har således lättare att repetera gamla misstag. Managementkonsulter är experter på 
att introducera reformer, men de är oftast för upptagna eller för dyra för att delta i 
implementeringen. När konsulter används på det sättet tenderar de att inte lära sig om 
svårigheterna att implementera, eller om resultatet från reformer. Av den anledningen är det lätt 
för dem att föreslå samma reformer i den nya organisationen med stor entusiasm.105 Slutligen så 
menar Brunsson att en reform kan konstituera glömskans mekanismer i sig självt. Reformer 
tenderar att skilja sig markant på förhand och i efterhand. I bästa fall innehåller reformförslag en 
beskrivning av en förväntad framtid. Beskrivningarna tenderar att vara förenklingar och 
reformerna säljs ofta in endast som attraktiva principer. När reformen väl ska implementeras är 
det, precis som tidigare konstateranden ovan, inte fullt så enkelt som beskrivningarna vill ge ett 
sken av. Vid genomförandet av reformen ökar komplexiteten, svårigheterna och konflikterna och 
de praktiska problemen blir mer uppenbara. Vid jämförelse av den kaotiska verkligheten blir de 
enkla idéerna av en reform återigen attraktiva. En gammal reform under implementering blir 
mindre attraktiv än den reform som är ny och oprövad.106  
2.8 Sammanfattning och operationalisering i 
delfrågor  
Den historiska institutionalismen används ofta som metod för att studera stabilitet och 
förändring. Enligt Premfors behövs det emellertid kompletterande idéer från 
samhällsforskningen och mer specialiserade teorier. Teorierna om stigbundenhet, formativa 
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moment och timing och sekvenser kan dock vara en viktig förklaringsfaktor för varför 
myndigheterna är organiserade som de är idag.  
New Public Management-forskningen samlar in flera trender och tendenser i styrning och 
organisering i offentlig sektor under 80- och 90-talet. Den moderna organisationen skulle då vara 
platt, liten och specialiserad med ett enda syfte. Kontraktsutbyten genom huvudsamordnande 
funktioner och prestationsbaserade kontrakt var modernt, men det senare 90-talet innebar en 
förskjutning mot mer samordning och samverkan inom och mellan organisationer. De trender 
som NPM representerar är relevanta föremål för förarbetena och reformen på 90-talet rörande 
materielförsörjningen.  
Røviks forskning om trender och idéer på 2000-talet är relevant i syftet att förklara den 
försvarslogistikreform som har genomförts och som fortfarande pågår. Røvik menar att 
organisationsreceptens gemensamma beröringspunkt är att de alla strävar efter en inriktning som 
går ifrån den klassiska byråkratiska organisationsstrukturen. Vad som helst kan nästan vara bra så 
länge det inte är en djup hierarki i kombination med en starkt vertikalt specialiserad struktur. 
Under samlingsbegreppet avbyråkratisering delar Røvik in trenderna i dels idéer om flexibilisering 
dels idéer om kontraktion. Om flexibilisering och kontraktion var populära idéer på 2000-talet är 
det rimligt att de även är synbara i utredningsarbetet för försvarslogistikreformen.  
Brunssons resonemang om hoppets mekanismer blir vidare viktigt för att förklara hur det 
kommer sig att två myndigheter tillämpar en beställar-utförarmodell som till synes bäst lämpar sig 
i en konkurrenskraftig miljö. Enligt Brunsson är reformerna således ett uttryck för vår ständiga 
tro på att dessa rationella idéer går att översätta i praktik och trots idéernas misslyckande i 
praktiken överlever hoppet. Brunssons tre typer av strategier för att relatera idéerna till praktiken 
kan förklara hur idén om beställarorganisationen varit så robust i materielförsörjningen under 20 
år. Eftersom det rör sig om två reformer med till synes likartade förslag och innehåll blir 
Brunssons tankegångar om glömska slutligen relevanta för att förklara dessa upprepningar. Med 
utgångspunkt från ovanstående resonemang kan forskningsfrågan operationaliseras i ytterligare 
sex delfrågor: 
• I vilken utsträckning kan den nuvarande organisationsstrukturen förklaras i termer av stigbundenhet, 
formativa moment och timing och sekvenser? 
 
• I vilken utsträckning kan strategin att undvika idén om beställarorganisationens praktiska konsekvenser 




• I vilken utsträckning kan strategin att välja praktiska konsekvenser som inte hotar hoppet om den rationella 
beställarorganisationen identifieras i propositionerna, direktiven och utredningarna rörande 
materielförsörjningen? 
 
• I vilken utsträckning kan strategin att tolka materielförsörjningsreformernas praktiska konsekvenser på det 
mest positiva sätt identifieras i propositionerna, direktiven och utredningarna rörande 
materielförsörjningen? 
 
• I vilken utsträckning kan 80- och 90-talets trender om platta, specialiserade organisationer med fokus på 
verksamhetens resultat identifieras i reformarbetet på 90-talet?   
 
• I vilken utsträckning kan idéer om flexibilisering och kontraktion identifieras i reformarbetet på 2000-talet 
rörande materielförsörjningen inom försvaret? 
 
• Hur kan LEMO-reformen och försvarslogistikreformen förklaras av glömskans mekanismer?  
Ordningsföljden i frågorna ovan är tänkt att avslöja en hypotes om att deras ordning även speglar 
en inbördes logik och en hierarki mellan dessa olika faktorer. Med det menar jag att om det är 
tänkbart att en långvarig relation mellan myndigheterna har lett till stigbundenhet i framförallt 
FMV:s organisationsform och som ständig leverantör till försvaret, påverkar det även innehållet i 
de kommande reformerna. Det behöver dock inte betyda att stigbundenhet har högre 
förklaringsgrad än någon annan omständighet, en fråga som jag för övrigt helt lämnar där hän. 
Vidare är det tänkbart att hoppet om en rationell idé och bilden om den utopiska organisationen i 
tankestadiet föregår trenderna.  Trenderna formar sedermera dessa idéer, innehållet i reformerna 
och inte minst förslagen. Den organisatoriska glömskan förklarar för oss varför organisationer 
upprepar reformer och att innehållet i dem liknar eller är identiska med dagens. Det blir således 
naturligt att avslutningsvis jämföra reformerna och de bakomliggande utredningarna eftersom 
glömskans mekanismer redogör för varför vi föreslår dessa idéer igen snarare än varför vi 





I det följande sammanfattas mitt tillvägagångssätt i studien, jag redogör även för varför jag har gjort så och varför 
jag inte har gjort annorlunda. Tyngdpunkten i kapitlet ligger i att förklara hur mitt empiriska urval har gått till, 
hur empirin presenterats och hur den har analyserats. 
3.1 Att göra en fallstudie utifrån dokument 
Med utgångspunkt från syftet att utifrån teorin förklara hur förarbetena som helhet påverkas av 
externa och interna institutionella arrangemang har jag valt undersöka de publicerade 
propositioner, direktiv och utredningar, det vill säga förarbeten, som har varit relevanta för 
materiel- och logistikförsörjningen och för reformerna på 1990- och 2000-talet. Uppsatsen kan 
betraktas som en fallstudie eftersom samtliga dokument är kopplade till samma 
verksamhetsområde mellan två myndigheter. Valet att göra en dokumentstudie beror på viljan att 
undersöka huruvida den interna och externa institutionella miljöns påverkan syns i de publicerade 
förarbetena, som involverar många aktörer och organisationer. Eftersom dessa publikationer 
rymmer argumentationer för besluten är det möjligt att omvärldens institutionella påverkan är 
synbara i texterna. Av den anledningen motiveras en studie av dessa publikationer.  
En annan tänkbar metod är att göra en intervjustudie av involverade aktörer i utredningsarbetet. 
Det finns emellertid två praktiska begränsningar av en sådan metod. För det första rör det sig om 
utredningar från år 1990 till år 2010. Det gör att det är svårt att identifiera respondenter som kan 
representera varje utredning, proposition eller direktiv. Därtill är det relevant att understryka den 
betydande faktorn att författarna till dessa publikationer trots allt är ett begränsat antal människor 
totalt sätt och att de dessutom är svårtillgängliga. Inte minst de som gjorde utredningarna på 90-
talet. Tidsaspekten gör också att det skulle gå att ifrågasätta reliabiliteten i respondenternas svar 
på frågor om utredningsarbeten som ägde rum för 20 år sedan. Det är också möjligt att 
respondenterna själva skulle anse att de inte kan svara på dessa frågor. Skulle studien avgränsas 
till att endast belysa en reform skulle en intervjustudie kunna peka på stigbundenhetens, hoppets, 
modens och glömskans implicita och explicita betydelse i intervjuerna. 
3.2 Urvalsprocessen i studien  
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Utifrån beslutet att göra en dokumentstudie av de publicerade propositioner, direktiv och 
utredningarna som är relevanta för reformerna på 1990- och 2000-talet har det varit att viktigt att 
identifiera de som är just relevanta. Därför har först en översiktlig analys (med hjälp av lite 
förkunskap) av det arkiverade materialet från LEMO-utredningen107, UTFÖR-utredningen108 och 
Försvarsstrukturutredningen gjorts. Inledningsvis för att skaffa mig en bild om vilka andra 
utredningar som varit relevanta för reformerna och vilka propositioner och direktiv som legat till 
grund för samtliga av de relevanta utredningarna. Därtill för att få en bild om utredarnas 
tillvägagångssätt, framförallt hur beställar-utförarmodellen behandlats, men också för att få en 
bild av utredningarnas omfattning. Att gå igenom det arkiverade materialet av UTFÖR-
utredningen blev också viktigt eftersom det är en utvärdering av den tidigare LEMO-reformen. 
Utvärderingen undersöker inte bara effekterna av reformen utan lägger även stor vikt vid målet 
och syftet med reformen. Sammantaget gjordes en översiktlig analys av tjugoåtta volymer 
arkiverat material (LEMO-utredningen tre volymer, UTFÖR-utredningen arton volymer och 
Försvarsstrukturutredningen sju volymer). Efter en översiktlig analys av det arkiverade materialet 





• Försvarsstrukturutredningen  
Varken Försvarsförvaltningsutredningen eller Stödutredningen ledde till några direkta 
förändringar, och förslagen motsattes av myndigheterna. Båda har dock utrett materiel- och 
logistikförsörjningen och föreslagit en ny beställar-utförarmodell mellan myndigheterna. I 
direktivet till Försvarsstrukturutredningen uttrycks det explicit att förslagen ska baseras på de i 
Stödutredningen. Vidare har framförallt tre propositioner identifieras som är relevanta för 
stödverksamheten till försvaret och materiel- och logistikförsörjningen:  
• Budgetproposition 1990/91:100 
• Tilläggsproposition 1990/91:102 
• Försvarsproposition 2004/05:5 – ”Vårt framtida försvar” 
• Försvarsproposition 2008/09:140 – ”Ett användbart försvar”  
Slutligen har samtliga direktiven (förutom till Stödutredningen som beslutades internt på 
regeringskansliet och vars uppdrag finns i bilaga) till de aktuella utredningarna analyserats: 
                                                
107 Utredningen för lednings- och myndighetsorganisation för försvaret, från 1991 till 1994.  
108 Utvärdering av försvarets ledning och struktur, från 1996  
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• Kommittédirektiv (Dir. 1991:44) Översyn av totalförsvarets ledningsorganisation och myndighetsstrukturen inom 
försvarsdepartementets verksamhetsområde.  
• Kommittédirektiv (Dir. 2004: 181) Lednings- och myndighetsorganisationen inom det militära försvaret.  
• Kommittédirektiv (Dir. 2010: 45) Ny organisationsstruktur för stödet till Försvarsmakten.  
3.3 Presentation av empirin och kvalitativ 
innehållsanalys som metod för att analysera 
De ovan beskrivna publikationer utgör alltså det empiriska material. Precis som den innehållsliga 
analysen presenteras publikationernas väsentliga innehåll, det vill säga min egen bedömning om 
vad som är väsentligt för de aktuella reformerna, i kronologisk ordning. Det finns flera fördelar 
med detta tillvägagångssätt. Att presentera en sammanfattande text från händelsernas början och 
slut öppnar upp för läsaren att göra egna tolkningar av det empiriska materialet och möjliggör 
diskussion. Läsbarheten i empirin ökar även läsbarheten i analysen för läsaren. Eftersom den 
egna tolkningen är central för studien, i samstämmighet med kvalitativa studier överlag, blir det 
lättare för läsaren att följa mina tolkningar av publikationerna men gör även att analysen blir mer 
öppet och överskådlig. Texten välkomnar således andra perspektiv vilket ökar studiens 
trovärdighet som helhet. Det är visserligen ett slags berättande som empirin representerar, men 
själva begripligheten i texten blir ett test på att det är en trovärdig beskrivning. Alternativet hade 
varit att komprimera empirin ytterligare och sammanfoga den med analysen, men det hade som 
sagt uteslutit läsaren från att göra egna tolkningar och bedömningar av materialet. Citaten i 
empirin är citat i formell mening och läsaren hänvisas till den refererade sidan och aktuell källa. 
Citaten i analysen är istället referat från studiens empiriska kapitel. Denna bearbetning blev 
nödvändig för att återigen höja läsbarheten och för att minska upprepningar mellan empiri och 
analys, vilket är lätt hänt i en kvalitativ innehållsanalys där empirin och analysen är separerade. 
Med förarbetena som objekt för studien hade det varit tänkbart att göra en kvantitativ 
innehållsanalys. Till exempel genom att ringa in vissa modeord, begrepp eller argument i 
sammanhanget, analysera dessa i statistiska termer och jämföra dessa med samtida 
organisationsmoden. Eftersom att materiel- och logistikförsörjningen aldrig är det enda föremålet 
för utredningarna ställer det svåra, om inte orimliga, krav på att bedöma när alla texter som är 
relevanta och faller inom ramarna och när de inte gör det. Detta talar emot en kvantitativ studie i 
det här fallet när avgränsningar i förarbetena kan vara lämpligt och rättvisande. Därtill finns det 
vissa delar av texten som kan vara av större vikt än andra, och med en kvantitativ innehållsanalys 
ges alla ord och meningar samma värde. Slutligen är det inte med en sådan metod möjligt att 
förhålla sig ifrån textens ordagranna mening, vilket är viktigt inte minst med tanke på mitt 
historiskt institutionella perspektiv.  
 
34 
4 Försvaret i en historisk 
kontext 
I detta kapitel presenteras en historisk kontext till reformerna. I det första avsnittet redogör för försvarets 
expansion och minskande under 1900-talet och följs av myndigheternas respektive organisationsutveckling. Dessa 
avsnitt är viktiga med tanke på forskningsfrågans historiskt institutionella perspektiv och bidrar till förståelse för 
dagens organisationsform. Kapitlet avslutas med en redogörelse för delar av innehållet i Per Borgs bok ”Effektivitet 
i offentlig sektor”. Per Borg var en viktig aktör (generaldirektör för FMV) vid tiden för omdaningen av försvaret 
på 90-talet och han belyser relationen mellan försvarsgrenarna och FMV vid den tiden.  
4.1 Det svenska militära försvarets utveckling från 
andra världskrigets slut och framåt 
Vid andra världskrigets slut hade försvarsmakten109 genomgått en omfattande utbyggnad både 
kvantitativt och kvalitativt.110 Sverige hade en förhållandevis stor försvarsmakt vid krigets slut. 
Kvalitativt var försvarsmakten dock underlägsen de större staterna i Europa och i närområdet, 
både vid krigets början och slut. Förbanden hängde helt enkelt inte med i den snabba 
teknikutveckling som kriget krävde.111  
Grunden för kalla krigstidens försvar byggde främst på två saker. För det första beslutade 
statsmakterna att försvarets värnplikt skulle omfatta alla män. Värnplikten bestämde storleken på 
hela krigsorganisationen och detta skilde sig från 1930-talet som innebar en selektiv utbildning av 
vissa åldersklasser. För det andra skulle försvaret ha ett starkt skalförsvar där angriparen inte 
skulle ”få fast fot på svensk mark”. Hela landet skulle också försvaras och inte uppges utan segt 
motstånd. Detta medförde vidare att både flygvapnet och marinen expanderade kraftigt.112 
Samtidigt präglades efterkrigstiden av större krav på sociala reformer och de samhälleliga behov 
som tvingats stå tillbaka under andra världskriget skulle nu tillgodoses. Regeringen tillsatte flera 
utredningar under 1940- och 50-talet i syfte att minska på försvarskostnaderna. Yttre 
omständigheter som bildandet av Nato 1949 och Warzawapakten 1955 påverkade dock Sveriges 
                                                
109 Försvarsmakten var de tidigare myndigheterna inom krigsorganisationen och benämns i gemener fram till och 
med sammanslagningen av försvarsgrenarna som bildade myndigheten Försvarsmakten, dvs. med versal.  
110 Andelen av kostnader inom försvaret hade ökat från 19 procent av statsutgifterna från budgetåret 1938/39 till 30 
procent budgetåret 1945/46. Utgifterna nådde en topp år 1940/41 med 63 procent av utgifterna.   
111 Hedin (2011) s. 63 
112 Hedin (2011) s. 64 
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försvar i en annan riktning. Industrin hade kommit att leverera materiel till staten under krigsåren 
och var vidare en stor arbetsmarknadspolitisk faktor. Det kanske främsta exemplet var bildandet 
av Svenska aeroplan aktiebolaget (SAAB) 1937, som i det närmaste fick en monopolställning som 
flygplansleverantör till staten. Flygvapnet kom senare att prioriteras inom försvaret, inte minst 
efter försvarsbeslutet 1958 som innebar en fortlöpande modernisering av flygvapnet och 
prioritering på bekostnad av marinen.113 Trots USA:s krig i Vietnam och Sovjetunionens 
inmarsch i Tjeckoslovakien 1968 präglades 1960-talets andra hälft av relativ stabilitet. För 
Sveriges del innebar detta att utvecklingen och moderniseringen av försvaret avtog likväl som den 
materiella utvecklingen. Utvecklingen inom flygvapnet fortsatte dock, men antalet flygplan blev 
väsentligt färre.114  
Under 1970- och 80-talen försökte man anpassa det svenska försvaret till en lägre materiell 
standard än motståndaren och bedriva ett segt och uthålligt motstånd. Värnplikten tillämpades 
fortfarande i det närmaste fullt ut och antalet värnpliktiga som årligen utbildades varierade mellan 
31 000 och 37 000. Överlag minskade krigs- och fredsorganisationen under 1970- och 80-talen. 
Antalet kvalificerade förband minskade med en tredjedel från början av 1970-talet till mitten av 
1980-talet. En anledning var det allt kärvare statsfinansiella läget och ändrade politiska 
prioriteringar. Olika strategier för att effektivisera försvarsmakten blev allt intressantare, inte 
minst genom minskade krigsförbandsövningar och nedläggningar i fredsorganisationen.115 Under 
1980-talet fastställdes också en verksamhetsförordning (SFS 1983:276) som innebar att den 
allmänna verksstadgan (allmänna regler för arbete i statliga myndigheter) även skulle inkludera 
försvaret. Detta medförde vidare att militära förband och utbildningsplatser blev myndigheter. 
Tidigare hade myndighetsstatusen varit oklar för dessa enheter. Detta medförde emellertid vissa 
negativa konsekvenser, bland annat uppfattades regleringen som väldigt komplicerad då 
försvarsgrenscheferna fick dubbla roller. Och, såklart, att ett hundratal nya myndigheter 
bildades.116  
Efter kalla krigets slut har det svenska militära förvaret sakta men säkert monteras ned. Av en 
organisation som i slutet av 1970-talet fanns utbyggd över hela landet, där i stort sett alla män 
kallades till pliktutbildning och som efter mobilisering omfattade 850 000 personer återstår idag 
                                                
113 Hedin (2011) s. 65f 
114 Hedin (2011) s. 70f 
115 Hedin (2011) s. 73 
116 UTFÖR-utredningen s. 109 
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cirka en tiondel. Insatsorganisationen, hemvärnet och de nationella skyddsstyrkorna är år 2014 
totalt omkring 70 000 personer.117  
Under 2000-talet har det militära försvaret genomgått en förändring som innebär att en defensiv 
säkerhetspolitik ersatts av en offensiv som innebär att Sverige ska kunna ge såväl som ta emot 
militärt stöd av andra EU-/nordiska länder. Fokus har flyttats från ett nationellt försvar till ett 
försvar för internationella insatser utformat att endast fungera tillsammans med andra 
krigsmakter. Förändringen är inte bara av strategisk karaktär utan även ekonomipolitisk. Under 
början av 2000-talet hävdades det officiellt att inriktningen skulle omfatta både ett nationellt 
försvar och internationella insatser. I praktiken var det dock omöjligt och det nationella försvaret 
offrades, vilket har medfört omfattande minskningar i krigsorganisationer från försvarsbeslutet 
1996 till försvarsbeslutet år 2009. Exempelvis minskade antalet personer i krigsorganisationen 
från 600 000 till 60 000 och antalet stridsflygplan från 204 till 100. Den kanske största 
förändringen innebär att grundutbildningen av värnpliktiga och dess krigsplacering har upphört 
och är idag ”vilande”.118  
4.2 Försvarets materielverk – en historisk 
tillbakablick  
Försvarets materielverk (FMV) är en central förvaltningsmyndighet med verksamheter 
huvudsakligen i Stockholm, men även i Arboga, Boden, Karlsborg och Linköping med flera. 
FMV:s uppgift framgår av Förordning (2007:854) och innebär att leverera materiel- och 
logistiktjänster med Försvarsmakten som största kund. 
FMV:s historia sträcker sig ända till då Kungliga Krigskollegium grundades av Axel Oxenstierna 
år 1630, som en följd av regalskeppet Vasas förlisning två år tidigare. Ytterligare fyra år senare 
bildades ett Amiralitetskollegium. Dessa kollegier förekom så långt som till mitten av 1800-talet 
då de ersattes av Arméförvaltningen och Marinförvaltningen. De följdes senare av 
Flygförvaltningen, tidigare Flygstyrelsen, på 1930-talet.  Dessa tre förvaltningar tillsammans med 
Intendenturverket och Försvarets förvaltningsdirektion var de som slogs ihop och bildade FMV 
år 1968.119 Sammanslagningen blev en linjeorganisation med en styrelse och verksamhetschef i 
toppen och de tidigare självständiga förvaltningarna blev underliggande enheter. 1983 ändrades 
                                                
117 Eriksson & Åselius (2013) 
118 Björeman (2011) s. 11ff 
119 FMV (2013) s. 3 
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organisationen och bestod av fyra huvudavdelningar för central ledning, kommersiell verksamhet, 
armé-, marin- och flygmateriel. Denna struktur överlevde tio år när strukturen åter förändrades 
1993. FMV fick nu en verksledning och stab, tre materielledningar (armématerielledning, 
marinmaterielledning och flygmaterielledning), elva produktionsavdelningar och fyra 
stödavdelningar. Året därpå fick FMV en egen instruktion. 120  
4.3 Erfarenheter från FMV:s generaldirektör mellan 
åren 1988 och 1995 
I boken Effektivitet i offentlig sektor från 1996 erbjuder Per Borg, tidigare generaldirektör i 
Försvarets materielverk och med lång erfarenhet som chef i offentlig sektor, ett antal idéer och 
praktiska erfarenheter om hur det går att utveckla verksamheten i den offentliga sektorn. Boken 
är en passande skildring av den institutionella miljö och de trender som påverkade den offentliga 
sektorn under 1990-talet. I boken skildrar Borg införandet av en beställar-utförarmodell mellan 
FMV och Försvarsmakten på 1990-talet och rekommenderar samma organisationslösning som 
den bästa och möjligen enda vägen till effektivitet.121 I sin berättelse om FMV (Borg var 
generaldirektör för FMV före, under och efter införande av beställar-utförarmodellen mellan 
myndigheterna) lyfter han fram myndighetens långa historia i ett inledande stycke. Han skriver:  
”Försvarets Materielverk (FMV) är en organisation med gamla anor. Dess föregångare, krigskollegium och 
amiralitetskollegium, inrättades under den svenska stormaktstiden.”122 
Borg framhöll de tidigare kollegierna och den senare myndighetens självständighet ända från Axel 
Oxenstiernas inrättande av dessa institutioner och hur nära de har varit knutna till respektive 
försvarsgren.123 Enligt Borg var dock relationen mellan FMV och de militära myndigheterna 
konfliktfylld och FMV associerades inte som någonting positivt bland de verksamma i de militära 
myndigheterna och FMV betraktades som stor, trög byråkrati med oklara ansvarsförhållanden.124 
Det stora problemet låg, enligt Borg, på den funktionella organisation som regeringen skapat, där 
försvarsgrenarna hade ett ansvar för att producera krigsförband och där samtidigt FMV hade 
ansvar för materielfunktionen. Konfliktriskerna blev här uppenbara, menade Borg, då FMV hade 
ansvar för materiel inför regeringen och kunde ha uppfattning om hur en fråga skulle lösas, 
                                                
120 FMV (2013) s. 4 
121 Borg (1996) s. 11ff 
122 Borg (1996) s. 28 
123 Borg (1996) s. 28  
124 Borg (1996) s. 29 
 
38 
samtidigt som försvarsgrenarna var direkt underställda regeringen och kunde ha en annan 
uppfattning i samma fråga.125 Borg beskrev således en situation där varje konflikt lyftes uppåt i 
hierarkin, på regeringsnivå, vilket var en lång och omständlig väg för konfliktlösning. Borg 
pekade vidare på att den funktionella organisation som rådde inte främjade ett reellt 
resultatansvar. Den funktionella organisationsformen inom förvaret fick som konsekvens att en 
funktion kunde säga att den fullgjort sitt funktionella ansvar, men att andra funktionsansvariga 
inte fullgjort sin del:  
”Om regeringen sålunda ville ställa en försvarsgren till svars för uppnått resultat, så kunde denna med viss rätt 
hävda att exempelvis materielfunktionen inte fullgjort förutsatt arbete. FMV hade kanske inte tagit fram rätt 
materiel i tid.”126  
Därtill påpekade Borg de dåvarande problemen med resursfördelningen mellan de olika 
organisationerna och som bland annat handlade om att FMV ville ha ett större förvaltningsanslag 
för sin verksamhet som de andra försvarsgrenarna närmast såg som gratistjänster. Diskussionerna 
ledde slutligen fram till en slutsats om att de militära myndigheterna var FMV:s kunder och att 
materielprocessen skulle betraktas som en förädlingskedja från industrin och dess 
underleverantörer, via FMV till det nybildade Försvarsmakten och slutligen det levererade 
resultatet åt statsmakterna.127  
                                                
125 Borg (1996) s. 29  
126 Borg 1996) s. 30 







inom försvaret från 1990 
till 2010.  
I det följande presenteras utredningsarbetet avseende materiel- och logistikförsörjningen i kronologisk ordning med 
början på budgetpropositionen från 1991. Empirin är, som tidigare nämnt, en innehållslig redogörelse och 
representerar min egen bedömning av vad som är det viktigaste utifrån materiel- och logistikförsörjningsfrågan i 
allmänhet och de två reformerna i synnerhet.  
 
5.1 LEMO-utredningen tillsätts för att föreslå ny 
organisationsstruktur för krigsmaktens 
myndigheter 
Under år 1991 tillsatte regeringen en utredning med uppgiften att utreda en effektiv och 
ändamålsenlig struktur hos stödmyndigheterna inom försvaret och deras förhållande till den 
nybildade myndigheten Försvarsmakten. Syftet och målet med den kommande utredningen, som 
namngavs LEMO (Lednings- och myndighetsorganisation för försvaret), klargjordes i ett 
kommittédirektiv.128 Här förklarades att syftet med utredningen var att föreslå en ny 
ledningsorganisation, en rationell och effektiv myndighetsstruktur samt att utredningen skulle 
redovisa konsekvenser av besparingar på cirka en tredjedel av försvarets ledningsresurser i fred.129 
LEMO-utredningen lämnade 14 SOU-betänkanden, skrivelser och PM mellan åren 1991 till 
1993, varav huvuddelen av de förslag som lämnades återkom i regeringens prepositioner. 
Utredningen initierade också förändringar som andra utredningar genomförde, men som 
kopplades till LEMO-arbetet. Resultatet av utredningen innebar förändringar, inte bara inom den 
egentliga försvarsmakten det vill säga den tidigare krigsorganisationen, utan i stödmyndigheterna 
                                                
128 Försvarsdepartementet (1991) 
129 Försvarsdepartementet (1991) s. 1ff 
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och i det civila försvaret liksom styrningen av försvaret i sin helhet. De flesta av utredningens 
förslag till förändringar påbörjades under 1994, inte minst bildandet av Försvarsmakten som ny 
sammanhållen myndighet.130 
5.1.1 Direktivet till LEMO-utredningen 
I direktivet hänvisade regeringen i första hand till tre beslut som bakgrund till kommittédirektivet, 
dels ett verksledningsbeslut från 1986/87 dels 1991 års budgetproposition och följande 
proposition131 om verksamhet och anslag inom totalförsvaret. I den förstnämnda beslutades att 
den offentliga sektorn skulle ”förändras och förnyas så att produktivitet, effektivitet och service kan 
förbättras.”132 Enligt regeringens egen sammanfattning fokuserades beslutet även på att kraven på 
resultatredovisning skulle skärpas och att ansvar skulle delegeras till de verksamhetsansvariga 
myndigheterna.133 Vad gäller budgetpropositionen och följande proposition gällande verksamhet 
och anslag inom totalförsvaret, hänvisade regeringen framförallt till utgångspunkter för 
regeringens ekonomipolitiska strategi, dess följande inriktning och en fortsatt förnyelse av 
offentlig sektor. Detta arbete skulle i huvudsak syfta till att ompröva verksamheter och finna nya 
finansieringsformer.134  
5.1.2 Budgetpropositionen 1991 
I budgetpropositionen diskuterades framtida ekonomiska inriktningar för försvaret. 
Försvarsdepartementet hänvisade i stor utsträckning till finansdepartementets finansiella 
förutsättningar för budgetarbetet i vilken det inledningsvis konstaterades att den svenska 
ekonomin var god, men hade för låg tillväxt och alltför snabb kostnadsutveckling.  
Lösningen, enligt finansdepartementet, var en ny finansiell styrning av statsförvaltningen som i 
stort byggde på en ökad mål- och resultatstyrning. Vidare var effektivare lösningar, ökad produktivitet 
och nytänkande andra viktiga komponenter i den nya finansiella styrningen.135 Förutom dessa 
riktlinjer i budgetarbetet hänvisade försvarsdepartementet till civildepartementets allmänna 
utgångspunkter för reformarbetet och förnyelsen av den offentliga sektorn. Förutom nya 
finansieringsformer och omprövning av verksamhet (som nämndes i direktivet) hänvisas till ökad 
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konkurrens, minskad byråkrati och ökad valfrihet. Försvarsdepartementet hänvisade också till en 
tidigare skrivelse av regeringen till riksdagen åtgärder för att stabilisera ekonomin och som bland 
annat föreslog en högre grad av efterfrågestyrning i statsförvaltningen. Dessa riktlinjer skulle 
således vara utgångspunkten i departementets finansiella styrning av totalförsvaret. På det stora 
hela menades att den finansiella styrningen skulle innebära en omvandling av 
myndighetsstrukturen och att en omprövning i sig leder till en tydligare ordning: 
”En systematisk översyn och omprövning av myndighetsstrukturen[…] så att en mer entydig 
ordning skapas bl.a. beträffande synen på styrning, finansiering och organisation av 
myndigheterna.”136  
Försvarsdepartementet redogjorde vidare att den övergripande målsättningen för 
förändringsarbetet inom totalförsvaret var en effektiv och rationell verksamhet137. 
Försvarsdepartementet verkade emellertid inte ha en egen uppfattning eller definition av vad 
dessa begrepp betyder på ett generellt plan utan skriver vidare: 
”En av utgångspunkterna är att vad som uppfattas som rationellt och effektivt sett ur den enskilda 
verksamhetens/myndighetens synvinkel också är det för regeringen.” 138  
Det var således upp till var och en av myndigheterna att definiera begreppen. Det var också 
departementets uppfattning att utvecklingsarbetet snarare skulle utgå ifrån verksamheternas 
behov än på organisationsstruktur och hänvisade till en översyn av försvarsmyndigheterna av 
överbefälhaven i vilken en övergång till mer efterfråge- och uppdragsstyrning föreslogs.139  
5.1.3 Problem och andra utgångspunkter enligt direktivet 
En inledande betraktelse är att direktivet först och främst inte innehåller en explicit problembild. 
Utredningen tillsattes snarare utifrån ett antal förbättringsmöjligheter som grund och det är 
således utifrån dessa som problemen får tolkas fritt. På ett övergripande plan nämns exempelvis 
uppdelningen på olika myndigheter för de olika försvarsgrenarnas ledning eller överensstämmelse 
mellan organisation och rutiner i fred, kriser och krig. Det framgick inte heller i direktivet om det 
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fanns några problem med materielförsörjningsprocessen eller ansvarsfördelningen mellan FMV 
och försvarsgrenarna.140  
5.1.4 Regeringens direktiv till LEMO-utredningen 
I direktivet redogjordes för en allmän kontextbeskrivning i vilken konstaterades att statsmakterna 
fattat flera beslut om utvecklingen av ledningsformerna i statsförvaltningen under de senaste 
åren. Här verkade regeringen i första hand syfta på en skrivelse från 1990 om åtgärder för att 
stabilisera ekonomin och begränsa tillväxten av de offentliga utgifterna.141 Skrivelsen poängterade 
framförallt vikten av att den offentliga sektorn inte fick fortsätta att växa totalt sätt. Det fanns 
således ett allmänt tryck att strama åt statsförvaltningen överlag. Utredningen ansågs alltså vara en 
del av statsförvaltningens allmänna förnyelsearbete. I uppdraget fastslogs att utredningen skulle 
lämna ett övergripande förslag till uppgifts- och ansvarsfördelning mellan myndigheterna inom 
försvarsdepartementets verksamhetsområde. Förslagen skulle vidare grundas på ett antal olika 
förutsättningar som redovisades i direktivet, varav några redogörs för i det följande.142  
Vad gäller förutsättningar för fredsorganisationen underströks vikten av att den nya uppgifts- och 
ansvarsfördelningen mellan myndigheterna inom försvaret och samverkans-, lednings- och 
rapporteringslinjer skulle vara det samma i kris och krig. Utredaren gavs vidare uppdraget att 
utreda om respektive försvarsgren borde utgöra en – sammanhållen – myndighet med uppgifter 
på central, lägre respektive regional och lokal nivå. Vad gällde stödmyndigheterna skulle 
utredaren redovisa förslag som mot bakgrund av redovisad krigsorganisation och 
fredsorganisation skulle tillgodose kraven på stöd för dessa nya organisationer.143 
 Kort sagt skulle alltså krigsorganisationen och fredsorganisationen definiera stödmyndigheternas 
uppgift, omfång och gränssnitt. Förslaget skulle vidare innebära ”en rationell och effektiv struktur för 
utövande av statsmakternas intentioner i övrigt”. 144 Här är det värt att poängtera att vad som menas med 
rationalitet och effektivitet inte framgick i direktivet och inte heller problematiserades det i 
LEMO-utredningen. Slutligen skulle utredaren lägga särskild vikt vid att ansvarsfördelningen 
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mellan olika myndigheter skulle vara klar och tydlig. Förslagen skulle också möjliggöra för 
samverkan mellan myndigheter och samordning mellan myndigheter av gemensam verksamhet.145  
5.1.5 Utredningen föreslår en beställar-utförarrelation mellan den 
nybildade myndigheten Försvarsmakten och Försvarets 
materielverk 
LEMO-utredningens uppgift var att se över dels ledningsorganisationen på central och regional 
nivå inom totalförsvaret, dels myndighetsstrukturen inom Försvarsdepartementets område. 
Utredningens förslag innebar på en övergripande nivå att regeringen borde ge försvarsmakten 
uppdraget att vidmakthålla och utveckla krigsorganisationen i stort och att regeringen således 
kunde beställa en viss krigsorganisation av försvarsmakten. Vad gäller krigsorganisationen i sig 
föreslog utredningen att de olika myndigheterna och försvarsgrenarna skulle samlas i en 
myndighet, men med en snävare avgränsning än tidigare. Myndigheten skulle gå under namnet 
Försvarsmakten och skulle vara en sammanhållen myndighet i såväl fred som krig. Skälen till 
detta menade utredningen var många, men framförallt handlade det om att inte förändra 
ansvarsförhållanden i en övergång från en fredssituation till en krigssituation. Det ansågs inte 
uppenbart när en övergång från fred till krig skedde i en spänningsfylld situation.146  
Ett av utredningens uppdrag var att pröva verksamheternas och myndigheternas förhållande till 
den nya myndigheten Försvarsmakten som i överensstämmelse med LEMO:s förslag och 
regeringens beslut skulle bildas i juli 1994. Denna prövning gällde således även FMV. Frågan som 
lyftes var om verksamheten vid FMV borde ingå i den nya Försvarsmakten, om den borde 
utföras av en särskild myndighet huvudsakligen på uppdrag av Försvarsmakten eller om behovet 
skulle kunna tillgodoses med tjänster som tillhandahålls av andra myndigheter eller företag. Fram 
tills nu hade FMV medverkat i alla skeden av försvarets materielförsörjning. FMV deltog således i 
ett inledande studieskede, utredningsskede, projektskede, utvecklings- och anskaffningsskede, 
vidmakthållandeskede och avvecklingsskede. Den huvudsakliga verksamheten var att utföra 
teknisk beredning avseende försvarsmateriel och att upphandla avtal med leverantörer av 
försvarsmateriel.147 
Utredningen ansåg att den som beställer försvarsmateriel för statens räkning bör vara en 
myndighet då det i upphandlingen av materiel är statens intressen som ska tillvaratas, vilket bäst 
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gjordes av en myndighet. För att statens skulle kunna uppträda som en kompetent köpare av 
försvarsmateriel behövdes kvalificerad teknisk och kommersiell kompetens.148 Utredningen menade 
vidare att det inte fanns någon annan lämplig myndighet än FMV med upphandlingskompetens 
att utföra verksamheten: 
”Den verksamhet som FMV utför kan därmed inte tillgodoses av någon annan myndighet som för närvarande 
tillhandahåller likartade tjänster till statsförvaltningen. Det är heller inte möjligt för Försvarsmakten att utnyttja 
ett eller flera företag för dessa kommersiella tjänster.”149 
LEMO:s förslag var således att FMV även fortsättningsvis skulle vara en självständig myndighet. 
Huvudargumentet var att Försvarsmakten ska syssla med sådan verksamhet som är nödvändig 
för myndigheten, dvs. att svara för att förbanden är krigsdugliga och har den beredskap som 
krävs och att ”[…] FMV:s verksamhet inte behöver ingå i Försvarsmakten[…]”150 LEMO:s uppfattning 
var att Försvarsmakten fortfarande kunde erhålla den medverkan och stöd på 
materielförsörjningen som behövdes utan att FMV ingick i Försvarsmaktens verksamhet.151  
LEMO ansåg att en rimlig utgångspunkt i ett beslutande om ansvarsfördelning och gränssnitt i 
materielförsörjningsprocessen var att”[…] uppdragsdialogen blir tydligare om den förs mellan två 
myndigheter och inte inom en myndighet.” Effektiviteten i verksamheten öka FMV var en fristående 
myndighet. Utredningen var således av uppfattningen att strukturen med två myndigheter var att 
föredra vid uppdragsdialoger mellan två parter och att en tydligare dialog i sig leder till ökad 
effektivitet. Förhållandet mellan uppdrag och effektivitet framhölls även vidare i prövningen av 
materielförsörjningen:  
”För att FMV skall kunna bedriva verksamheten effektivt är det nödvändigt att 
Försvarsmakten skaffar sig förmåga att uppträda som kompetent 
uppdragsgivare.”152 
Enligt LEMO var även storleken på den nya myndigheten Försvarsmakten av betydelse för 
materielförsörjningens organisationsform. Materielförsörjningens komplexa natur gjorde att det 
var fördelaktigt att separera verksamheten från Försvarsmakten för att inte överbelasta ledningen: 
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”Avslutningsvis kan erinras om att Försvarsmakten blir en ganska stor myndighet. 
En stor mängd problem kommer att behöva hanteras i dess ledning. Självfallet är 
det en viss ledningsmässig fördel om en annan stor och komplicerad verksamhet om 
möjligt kan hållas avskild från Försvarsmakten.”153  
LEMO var därtill av uppfattningen att huvuddelen av FMV:s verksamhet skulle vara 
uppdragsstyrd och avgiftsfinansierad av Försvarsmakten. Tidigare hade FMV fått anslag att 
disponera för anskaffning av materiel, men utredningen föreslog att Försvarsmakten skulle överta 
anslagen för materielanskaffning.154 Den nya ordningen skulle innebära att regeringen skulle 
tilldela Försvarsmakten anslag för materielanskaffning och fokus i det nya förhållandet låg enligt 
utredningen på att Försvarsmakten skulle uppdra åt FMV att mot ersättning göra själva 
anskaffningen av materiel. Av den anledningen ansåg utredningen att Försvarsmakten skulle 
företräda staten som ägare av försvarsmaterielen.  Detta ansågs av utredningen vara en lämplig 
konsekvens av att Försvarsmakten ansvarade inför regeringen för förbandens krigsduglighet och 
beredskap. Ägarföreträdarrollen innebär att inför staten (som ägare) ansvara för materielen. FMV 
var således ägarföreträdare Med tanke på att FMV skulle teckna avtal med leverantörer skulle 
FMV företräda staten gentemot industrin.155  
5.1.6 FMVs huvuduppgift enligt LEMO-utredningens förslag 
Utredningen var av uppfattningen att förhållandet mellan Försvarsmakten och FMV, nästan 
uteslutande, skulle baseras på uppdrag: 
 ”Samspelet mellan Försvarsmakten och FMV bygger på en väl fungerande uppdragsstyrning.”156 
 Dessa skulle vidare omfatta alla delar av ett materielsystems livscykel – från anskaffning till 
avveckling av materielsystemet. Här menade utredningen alltså att FMV borde få uppdrag efter 
det att materielen levererats till förbanden. Till exempel så föreslogs att FMV skulle sköta 
lagerhållningen av reservdelar och drivmedel, stödja Försvarsmakten i vidmakthållandet av 
materielen, medverka i redovisning av materielens prestanda och uppföljning av materielen.  Att 
FMV skulle få i uppdrag att avveckla materielen var också en ny uppgift för myndigheten.157 
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Utredningen poängterade också att det Försvarsmakten och FMV borde utveckla 
uppdragssystemet tillsammans och att dubblering av kompetens och resurser måste undvikas. Relationen 
mellan myndigheterna skulle vidare präglas av öppenhet, förtroende och insyn. Vad gäller den 
ekonomiska relationen betonar utredningen exakt samma sak nämligen behovet av öppenhet, 
förtroende och insyn samtidigt som dubblering av kompetens och resurser måste undvikas. 
LEMO poängterade vidare att en kommersiell relation mellan myndigheterna i meningen köp 
respektive försäljning av tjänster och varor inte skulle råda. FMV skulle inte heller ta några som 
helst ekonomiska risker gentemot Försvarsmakten.158 
En annan för materielförsörjningen viktig del var LEMO-utredningens prövning av försvarets 
verkstäder159 i vilken föreslogs att verkstäderna, som tidigare innefattades i FMV:s redovisning, 
skulle förankras i Försvarsmaktens högkvarter och således bli en del av Försvarsmakten.160 
5.2 Förarbeten fram till ny beställar-utförarmodell 
5.2.1 En inledande utvärdering av LEMO-reformen  
Den 12 januari 1995 fastställde regeringen direktivet till en uppföljning av de omstruktureringar 
som gjordes i början av 1990-talet fram till 1994, huvudsakligen som en följd av LEMO-
utredningen. Utredningen tog namnet Utvärdering av försvarets ledning och struktur (UTFÖR) 
och publicerade sammanlagt fyra delbetänkanden och en slutrapport sommaren 1996. 
Utredningen utvärderade i ett första steg målen med LEMO-reformen för att i efterföljande 
publikationer fokusera på effekter av LEMO, såsom vilka faktiska förändringar som genomförts 
som följd av utredningen eller om uppdragsmodellen förbättrat Försvarsmaktens styrning av 
stödmyndigheterna. 161  
I det första delbetänkandet som publicerades av UTFÖR-utredningen redogjordes resultatet av 
en omfattande intervjustudie med 45 representanter från de berörda försvarsmyndigheterna samt 
politiker och tjänstemän från försvarsdepartementet och försvarsutskottet. I utvärderingen av 
relationen mellan Försvarsmakten och FMV kunde utredningen inledningsvis konstatera att 
många av respondenterna i Försvarsmakten ansåg att målet med ett uppdragstänk var en myt, 
eftersom FMV ansågs ha ett starkt kunskapsövertag. De intervjuade i Försvarsmakten pekade 
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också på att relationen till FMV i hög grad byggde på gamla, redan övade relationer. Vidare 
konstaterade utredningen att flera respondenter pekade på svårigheten att undvika 
monopolsituationer eftersom försvarsområdet är unikt. De menade också att beställningarna inte 
sker på en marknad vilket också försvårar prissättningen.162 
5.2.2 Försvarsförvaltningsutredningen 
I slutet av december 2004 beslutade regeringen att tillsätta en särskild utredning med uppdrag att 
utföra en översyn av lednings- och myndighetsorganisationen inom det militära försvaret. 
Utredningen, med namnet Försvarsförvaltningsutredningen fick i uppdrag att lämna förslag till en 
effektiv och ändamålsenlig myndighetsorganisation och föreslå kostnadsreduceringar i 
verksamheterna.163 I uppdraget ingick att göra en översyn av dagens materielförsörjningsprocess. 
En viktig utgångspunkt för utredningen var regeringens försvarsproposition tidigare under året 
som bland annat menade att stora effektiviseringar kunde göras inom materielförsörjningen om 
Försvarsmakten skulle lägga färre men större beställningar till FMV, och förbättra 
beställarkompetensen.164 Utredningen konstaterade bland annat att de projekt som genomfördes 
av FMV med uppdrag av Försvarsmakten fungerade bra, men att myndighetsorganisationen och 
dualismen skapade problem för försvarsindustrin. FMV var kunden åt industrin men behoven 
definierades av Högkvarteret inom Försvarsmakten och de verkliga brukarna fanns ute på 
förbanden. I jämförelse med andra nordiska länder konstaterade utredningen att staten hade en 
kompetent beställare i FMV, men att man i andra länder valt att slå ihop materiel- och 
logistikverksamheten i en och samma organisation.165 En mer övergripande nordisk jämförelse 
gjordes, men den åsyftade krigsorganisationerna som helhet och fokuserade inte på materiel-och 
logistikförsörjningen i respektive land.166 Samtidigt pekas på ett par särdrag som utredningen 
ansåg bidra till en resurskrävande process. I synnerhet påpekades att myndigheterna utarbetat 
samma kompetens och att dubbelkompetens även fanns mellan FMV och industrin.  
Försvarförvaltningsutredningen föreslog att myndigheternas uppgifter, roller och ansvar inom 
materielprocessen skulle renodlas. Bedömningen var att detta i synnerhet skulle leda till en mer 
rationell och mindre kostnadsdrivande process. Vidare ansågs att mer integrerat arbete och 
samarbete mellan myndigheterna i deras respektive process för materielförsörjningen kunde leda 
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till mer renodlade uppgifter myndigheterna emellan, och att det även möjliggjorde för en 
eliminering av dubbelkompetenser:  
”Eftersom den integrerade ledningen innebär ett bättre samarbete över myndighetsgränserna skall 
respektive myndighet tydligare renodla sin verksamhet mot sin kärnverksamhet. Det skapas då 
möjligheter att ta bort de dubbelkompetenser som finns idag.”167 
5.2.3 Proposition ”Ett användbart försvar” (2008/09:140) 
I regeringens proposition Ett användbart försvar under 2008 lade regeringen fram en ny 
försvarspolitisk inriktning som syftar till att öka försvarsförmågan genom en ökad användbarhet. 
Användbarheten innebär kortsagt att försvarets förband, eller krigsförband, ska gå att använda. 
Regeringen kompletterade vidare begreppet användbarhet med en tidsdimension: tillgänglighet. 
Förbanden ska inte bara vara användbara i en fjärran framtid, utan här och nu. Nya krav på 
operativ förmåga har medfört att det militära försvarets genomförande av insatser i Sverige, i 
närområdet och utanför närområdet skulle bli fokus för Försvarsmaktens verksamhet. 
Utlandsstyrkan var inte längre aktuell. Regeringen föreslog en framtida insatsorganisation med ett 
nytt personalförsörjningssystem som bygger på frivillighet. Tjänstgörande soldater och sjömän 
skulle delas in i tillfälligt anställda och kontinuerligt anställda. I och med ökade krav på operativ 
förmåga skulle det också ställas högre krav på materielförsörjningen och processen behövde 
anpassas och utformas mot insatsorganisationens behov.168 Ett viktigt första steg var enligt 
regeringen att korta ledtider och ekonomiska bindningar. Regeringen föreslog vidare en strategi 
som fokuserar på att Försvarsmakten i första hand ska uppgradera redan befintlig materiel istället 
för att nyanskaffa.169  
Ökade krav på användbarhet, tillgänglighet och flexibilitet ställde vidare ökade krav på 
logistikverksamheten.170 För att kunna åstadkomma en ökad operativ effekt och samtidigt 
                                                
167 Försvarsförvaltningsutredningen (2005) s. 143 
168 Försvarsdepartementet (2008)  
169 Försvarsdepartementet (2008) s. 84ff 
170Från år 2002 var det Försvarsmaktens logistikförband (FMLOG) som främst utförde logistiken inom försvaret, 
men även andra aktörer var involverade såsom regementen och flottiljer i grundorganisationen, Försvarsmaktens 
tekniska kontor, FMV och industrin. Innan var det i huvudsak underhållsregementen och enskilda lokala förband 
som ansvarade för logistiken. Verksamheten var helt och hållet intäktsfinansierad, utformades i dialog med 
beställarna och styrdes av efterfrågan från förbanden. 
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möjliggöra kostnadsminskningar, föreslog regeringen att processerna för logistik och 
materielförsörjning skulle samordnas. Vidare pekades på en eftersträvan om en mer öppen och 
effektiv försvarsmaterielmarknad och att dagens marknad missgynnade både staten och 
företagen. Effektiviseringar ansågs ligga framförallt i förmågan att upphandla i konkurrens och 
därmed bidrar till en marknadssituation där de mest konkurrenskraftiga företagen överlever. 
Regeringen bedömde att styrningen och förvaltningen inom försvaret skulle utvecklas ytterligare 
för att bli en mer ändamålsenlig, effektiv och rationell förvaltning. Av den anledningen var det 
nödvändigt att se över myndighetsstrukturen i sin helhet. Regeringen ger inga närmare förslag på 
en mer sammanhållen process för materiel- och logistikförsörjningen.171 Regeringen gjorde dock 
bedömningen att det inte var ändamålsenligt att skapa en enda myndighet för en sammanhållen 
materiel- och logistikförsörjning. I en diskussion om olika alternativ för att effektivisera 
verksamheterna anförde regeringen:  
”Det är möjligt att åstadkomma effektiviseringar genom att se över 
myndighetsstrukturen. Regeringen anser däremot inte att det är ändamålsenligt att 
skapa en enda myndighet. Den nuvarande strukturen har funnits under lång tid och 
förändringarna har varit begränsade trots en ny inriktning för försvaret. Vid 
översynen måste stordriftsfördelar ställas mot fördelar med myndigheter med avgränsat 
specialiserat kunnande”.172  
5.2.4 Stödutredningen 
Under 2009 beslutade regeringen att inom Regeringskansliet (Försvarsdepartementet) tillsätta en 
utredning med uppgiften att åter se över stödet till Försvarsmakten. Uppgiften var att fokusera på 
materiel- och logistikprocessen, men också att ge förslag för hur vidmakthållandeprocessen 
kunde effektiviseras. Utredningen skulle lämna förslag på hur FMLOG och FMV bäst borde 
organiseras och samordnas för att öka effektiviteten och spårbarheten, samt hur 
ansvarsfördelningen mellan kvarvarande aktörer kunde förtydligas.173  
Utredningen föreslog att FMV skulle avvecklas senast december 2011 och att man då skulle 
överföra verksamheten till en ny stödmyndighet. Skälet var i första hand att regeringen tidigare 
(Ett användbart försvar, Prop. 2008/09:140) redogjort för nya materielförsörjningsprinciper som 
                                                
171 Försvarsdepartementet (2008)  
172 Försvarsdepartementet (2008) s. 106  
173 Stödutredningen (2009) 
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innebär att utveckling borde genomföras om det inte gick att tillgodose det materiella behovet 
genom vidmakthållande och uppgradering av befintlig materiel. Inriktningspropositionen skulle 
medföra en tydlig förskjutning från materielutveckling till konkurrensupphandling av materiel på 
marknaden. Utredningen bedömde därför att FMV:s verksamhet skulle förändras från tekniskt 
utvecklingsarbete till ett mer affärsmässigt upphandlingsarbete.174 Med bakgrund av tidigare 
förslag i utredningen och regeringens inriktningsproposition föreslog utredningen vidare att man 
skulle bilda en ny myndighet. Förslaget byggde på att både FMV och FOI (Totalförsvarets 
forskningsinstitut) hade forskningsverksamhet och dessa verksamheter var väldigt likartade. Den 
föreslagna förändringen av FMV från en teknikinriktning till affärsmässighet skulle innebära att 
den kvarvarande forskningen skulle förlora sitt syfte. För att forskningen och utvecklingen skulle 
korrelera med de nya anskaffningsstrategierna av regeringen skulle därför FMV och FOI slås 
ihop. Den nya myndigheten skulle både anskaffa, vidmakthålla och avveckla materiel och 
förnödenheter på uppdrag av Försvarsmakten, samt bedriva forsknings- och 
utvecklingsverksamhet för totalförsvaret. Myndigheten skulle också ansvara för upphandling av 
andra tjänster, så kallade OPS-verksamhet, åt försvarets behov. Utredningen menade att 
inrättandet av en ny myndighet skulle innebära att Försvarsmaktens beställningar vad gäller såväl 
studie- och analysverksamhet som materielnära forskning och utveckling, samt anskaffning, 
modifiering och underhåll av materiel endast skulle få en mottagare.175 
5.2.5 Försvarsstrukturutredningen påtalade omfattande problem 
med den dåvarande modellen och föreslog en ny, mer 
ändamålsenlig, beställar-utförarmodell mellan myndigheterna 
I april 2010 beslutade regeringen i ett kommittédirektiv att tillsätta en särskild utredare som skulle 
föreslå hur kostnadsreduceringar av Försvarsmaktens logistikverksamhet och av stödet från 
FMV, FOI och Försvarshögskolan kunde göras när det gäller materiel- och logistikförsörjningen. 
Förslaget skulle innebära att frigjort ekonomiskt utrymme som ska användas till ett mer 
användbart och tillgängligt insatsförsvar. Utredaren skulle särskilt utreda Försvarsmaktens 
logistikverksamhet och i vilken utsträckning det var möjligt att genomföra rationaliseringar och 
effektiviseringar. Förslaget skulle även åstadkomma en mer sammanhållen och ändamålsenlig 
materiel- och logistikförsörjning. Utifrån dessa utgångspunkter skulle utredningen även överväga 
och lämna förslag på vilka verksamheter inom Försvarsmakten som skulle kunna gå över till en 
                                                
174 Stödutredningen (2009) s. 88ff 
175 Stödutredningen (2009) s. 93ff  
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annan myndighet, vilka verksamheter inom FMV och FOI som skulle kunna överföras till 
Försvarsmakten samt vilka verksamheter som kunde överföras till en annan myndighet eller 
privat aktör. Förslaget skulle baseras på avgiftsfinansiering och på de förslag som den tidigare 
Stödutredningen gett.176 
Med utgångspunkt från uppgiften att utforma ett förslag om en sammanhållen materiel- och 
logistikförsörjning konstaterade Försvarsstrukturutredningen flera problem med det nuvarande 
förhållandet mellan Försvarsmakten och FMV. På ett övergripande plan anses materiel- och 
logistikförsörjningen ha betydande gränssnittsproblem och dubbelkompetenser mellan 
myndigheterna vilket har medfört ökade kostnader och oklara ansvarsförhållanden. I beställar-
utförarrelationen mellan myndigheterna menade utredningen att Försvarsmaktens beställningar 
var fragmenterade och byggde på tämligen utförliga målsättningar, men de innehöll få eller inga 
krav på materielens tillgänglighet över tid. Beställningarna från Försvarsmakten saknade 
funktionella krav på den materiel som FMV skulle leverera, vilket medförde svårigheter för FMV 
att medverka i längre och mer långsiktiga arbeten. Försvarsstrukturutredningen kritiserade även 
beställningarna från Försvarsmakten att sakna tydliga kravformuleringar. Uppdragen till FMV 
reglerades inte i termer av ansvar för att hålla leveranstider eller kostnadsbudgeten i rimlig 
utsträckning. Beställningarna utformades istället genom att uppnå samstämmighet i 
beställningarna som sådana.177   
Vad gäller ansvars- och uppgiftsfördelningen pekade utredningen på ett antal problem. Den 
rådande fördelningen innebar att uppdrag som rörde anskaffning av materiel var dåligt 
koordinerade med uppdrag som rörde vidmakthållande av materiel. Det delade ansvaret innebar 
vidare att styrningen av varu- och tjänsteflödena inom logistiken inte heller var tillräckligt 
koordinerade med själva leveranserna av materielsystemen. Utredningen menade också att det 
befintliga beställar-utförarförhållandet hade medfört att aktörerna inte var tillräckligt samordnade 
i vissa av aktiviteterna under vissa skeden. Utredningen ansåg att antalet aktörer blivit för många 
och de ansågs ha inbördes beroenden, vilket påverkade den egentliga måluppfyllelsen och 
indirekt tillgängligheten av materiel.178  
Den samlade problembilden från Försvarsstrukturutredningen var att uppdragsstyrningen mellan 
myndigheterna var ineffektiv och att interaktionen mellan aktörerna var otydlig under 
                                                
176 Försvarsdepartementet (2010) 
177 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 421, s 
178 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 421ff 
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uppdragsdialogen. Utredningen resonerade vidare att de dubblerade kompetenser som byggts 
upp och de rådande oklarheterna i ansvarsförhållanden i mångt och mycket bygger på avsaknad 
av ett entydig beställar-utförarförhållande.179 Utredningen konstaterade också att materiel- och 
logistikförsörjningen inte svarade mot de krav som ställs på försvarets insatsorganisation. Den 
nya försvarspolitiska inriktningen ställde andra, och nya, krav på förbanden och detta medförde 
vidare en väl fungerande försörjningskedja av varor och tjänster till Försvarsmaktens förband. 
Ledtiderna inom såväl logistiken som materielförsörjningen behövde således kortas enligt 
utredningen. Dessa två processer behövde man också samordna och effektivisera. Därutöver 
pekade utredningen på vikten av renodling av myndigheternas ansvar för att en entydig relation 
mellan beställare och utförare skulle kunna åstadkommas.180 Slutligen ansåg utredningen att de 
olika aktörernas verksamheter behövde samverka i större utsträckning för att få en helhetsbild 
och åstadkomma en effektiv och rationell försörjning.181  
5.2.5.1 Utredningen föreslår en entydig beställar- utförarrelation mellan Försvarsmakten och 
FMV 
Försvarsstrukturutredningen fortsatte ovanstående resonemang och menade att graden av 
rationalitet ökar med graden av samordning.182 I generella termer var Försvarsstrukturutredningen 
emot organisatoriska lösningar som innebar att det som producerades också konsumeras av 
samma organisation samtidigt som en entydig beställar- utförarrelation eftersträvas. Utredningen 
menade vidare att produktionen och konsumtionen krävde specifika kompetenser och 
effektiviteten förutsågs bli bättre om kompetenserna fick utvecklas i egna, väl anpassade miljöer. 
Dessa förhållanden skulle särskilt gälla förvarets verksamhet då den både är omfattande och 
komplex. Enligt Försvarsstrukturutredningens mening skulle en entydig beställar-utförarmodell 
och en ökad beställarkompetens inom Försvarsmakten leda till att myndighetens styrning och 
kontroll av verksamheten skulle stärkas.183 Utredningen var av uppfattning att det nya förslaget 
inte skulle innebära en förändrad myndighetsstruktur utan att det snarare skulle vara tal om att 
överföra verksamheter från en myndighet till en annan.184 Utredningens förslag innebar att 
flertalet av Försvarsmaktens tjänster inom FMLOG och huvuddelen av verksamheten inom 
teknik- och materielsystemkontoren, dvs. de som styrde logistiken, skulle överföras till FMV. 
                                                
179 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 425 
180 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 426 
181 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 120 
182 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 428 
183 Försvarsstrukturutredningen (2011), s. 428 
184 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 429 
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Verksamheter inom vad som definierades som insatsnära logistik185 skulle kvarstanna i 
Försvarsmakten. Ansvars- och uppgiftsfördelningen skulle renodlas mellan myndigheterna med 
Försvarsmakten som beställare och FMV som utförare av bakre logistik186. Förslaget skulle 
innebära att Försvarsmakten skulle kunna fokusera på sina huvuduppgifter och operativa krav. 
Det skulle även betyda att Försvarsmaktens beställarfunktion stärktes och att FMV:s uppgifter 
och ansvar skulle koncentreras till tillhandahållande av försvarslogisk, det vill säga en 
sammanhållen materiel- och logistikförsörjning inom försvaret, samt att myndighetens 
affärsförmåga skulle utvecklas.187 Utformningen av den framtida försvarslogistiken skulle utgå 
ifrån en tvåmyndighetslösning med Försvarsmakten som beställare på högre systemnivåer. 
Utredningen menade också att en klarare beställar- utförarrelation skulle öka incitamenten för en 
utveckling av samverkansformerna mellan myndigheterna. Förslaget skulle sammanfattningsvis 
innebära att materiel- och logistikförsörjningen kännetecknades av en tydlig uppgiftsfördelning 
grundad på en beställar- och utförarmodell i sin tur baserad på en ändamålsenlig 
finansieringsmodell.188  
Utredningen gjorde även en internationell jämförelse med länderna Finland, Norge och 
Nederländerna. Här påvisades bland annat att livscykelperspektivet i materielanskaffningen 
betonades i samtliga av de studerade länderna. Utredningen konstaterade att de organisatoriska 
skillnaderna mellan länderna var ganska stora. I Finland fanns fortfarande en uppdelning på tre 
försvarsgrenar inom materiel- och logistikverksamheten. Varje försvarsgren hade således ett eget 
materielverk. I Norge var försvarsgrenarnas uppgift att producera förband med ett lokalt 
logistikansvar och därtill fanns en centralt samordnad materiel- och logistikprocess. I 
Nederländerna var försvarschefen en operativ kravställare gentemot de 
försvarsgrensgemensamma materiel- och logistikorganisationerna som placerades direkt under 
försvarsministeriet.189 Utredningen avslutade jämförelsen med att konstatera att det är svårt att 
dra några slutsatser om hur effektiva de olika lösningarna var i förhållande till den svenska 
modellen och hur detta i sådant fall skulle mätas.190  
                                                
185 Insatsnära logistik, eller främre logistik, definierades som den logistik som främst utfördes av förband inom 
insatsorganisationen. Inom den främre logistiken har Försvarsmakten huvudansvar. Bakre logistik däremot är den 
verksamhet som inte tillhör Försvarsmaktens insatsorganisation.   
186 Bakre logistik menas den logistik som inte tillhör Försvarsmaktens insatsorganisation.  
187 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 475 
188 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 484 
189 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 273f 
190 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 277 
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Med tanke på regeringens linje, att det inte var lämpligt med en enda myndighet för 
försvarslogistiken, lämnade Försvarsstrukturutredningen inget sådant förslag trots att 
Försvarsmakten ansåg att det varit det mest ändamålsenliga och rationella alternativet. 
Utredningen diskuterade emellertid ett annat alternativ utöver den föreslagna, renodlade beställar-
utförarmodellen mellan Försvarsmakten och FMV. Det alternativet, som Försvarsmakten 
framförde och förespråkade, skulle i stort innebära att de nuvarande rollerna och 
ansvarsfördelningen skulle bibehållas mellan myndigheterna i fråga om materielanskaffning, 
samtidigt som FMV skulle tillföras vissa administrativa stöd- och serviceuppgifter. Därutöver 
skulle Försvarsmaktens (FMLOG) avrop- och inköpsverksamhet överföras till FMV. Alternativet 
skulle således innebära att FMV:s roll som upphandlare skulle renodlas, medan Försvarsmakten 
även fortsättningsvis skulle ansvara för försvarslogistiken.191 Utredningen föreslog alltså en 
renodlad beställar-utförarmodell, men garderade med ett annat förslag som föredrogs framför 
Försvarsmaktens och som innebar att den nuvarande myndighetsstrukturen skulle fortgå. 
Myndigheterna skulle var och en för sig utveckla de berörda verksamheterna och 
samarbetsformerna.192 Möjligheterna till ökad effektivisering i verksamheterna ansågs bäst kunna 
tillgodoses genom det föreslagna alternativet. Bland annat så skulle FMV:s jämförelsevis större 





                                                
191 Försvarsstrukturutredningen (2011) s. 488ff 




I detta kapitel analyseras empirin utifrån de delfrågor härledda ur mina teoretiska utgångspunkter. Frågorna 
besvaras en och en för enkelhetens och läsbarhetens skull. Syftet med kapitlets uppdelning är också för enklare 
möjliggöra för ett helhetsperspektiv i slutssatskapitlet. Precis som frågornas inneboende hierarkier redogörs analysen 
i den tur och ordning som jag anser att faktorerna spelar in. 
6.1 Stigbundenhet, formativa moment samt timing 
och sekvenser 
Valet av en beställar-utförarorganisation på 1990-talet och det senare förslaget om en ”mer 
renodlad” beställar-utförarmodell under 2010 är som sagt anmärkningsvärd med tanke på att 
själva idén med beställare och utförare är att offentliga verksamheter ska styras utifrån 
marknadsorienterade ideal där fokus på kund och konkurrens är essentiellt för att pressa 
kostnaderna. Organisationslösningen mellan Försvarsmakten och FMV innebär att den 
förstnämnda blir kund och den senare blir leverantör på en ensam marknad för upphandling av 
försvarsmateriel. Om det är en bra eller dålig lösning i verkligheten är emellertid inte den här 
studiens uppgift att svara på, även om flera utredningar vittnade om problem i den dåvarande 
modellen. Att det dessutom rör sig om ett beställar-utförare-utförare-förhållande, eftersom FMV 
i sin tur beställer materiel av försvarsindustrin, tillägnar jag inte heller någon större 
uppmärksamhet åt mer än att konstatera att det rör sig om en ovanlig modell. Med det sagt är 
den inledande iakttagelsen att det till synes uppenbart andra alternativet, att materielförsörjningen 
ska organiseras inom en och samma myndighet, fått sådan liten uppmärksamhet och diskuterats 
väldigt lite i utredningsarbetet. Frånvaron av problematiserandet av andra organisationslösningar 
gör det relevant att diskutera den valda lösningen i termer av historiskt institutionalism. I LEMO-
utredningens prövning av förhållandet mellan Försvarsmakten och FMV argumenterades att 
storleken på den nya myndigheten skulle överbelasta ledningen om även den komplicerade 
materielförsörjningsverksamheten skulle inkluderas. Ett annat argument var att uppdragsdialogen 
skulle bli tydligare om den fördes mellan två myndigheter istället för en. Därutöver lyftes varken 
några fler fördelar eller nackdelar för alternativet att bedriva materielförsörjningen inom en och 
samma myndighet. En utgångspunkt för det kommande förslaget var att den med uppgiften att 
beställa försvarsmateriel bör vara en myndighet för att tillvarata statens intressen. Av den 
anledningen fanns få eller inga andra alternativ än att FMV även fortsättningsvis skulle upphandla 
åt Försvarsmakten. LEMO-utredningens argumentation kan närapå betraktas som stigbunden i 
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sig och de alternativa lösningarna (eller den enda alternativa lösningen om man granskar 
utredningen) reducerades i snabb takt.  
Med utgångspunkt från detta och utredningens understrykande att ”FMV:s verksamhet inte 
behöver ingå i Försvarsmakten” är det lätt att föreställa sig en bestämd uppfattning från början. 
Den historiska institutionalismen ger oss ett verktyg att förstå och försöka förklara dagens 
institutionella arrangemang genom att blicka bakåt på historiska företeelser. En förklaring till 
LEMO-utredningens redan på förhand bestämda uppfattning och förslag och likformigheten i 
nästkommande beslut på 2000-talet kan vara FMV:s långtgående tradition av 
försvarsmaterielleverantör. Försvarets materielverks anor från 1630-tal i samband med Axel 
Oxenstiernas införande av Kungliga Krigskollegium och Amiralitetskollegium refereras både av 
Per Borg i hans egen beskrivning av myndigheten och av myndigheten själv på deras hemsida. 
Med tanke på den raska takt i vilken myndigheter slås ihop, ombildas eller tas bort är det inte 
svårt att förstå den historiska förkärlek som är förknippad med ett materielverk som leverantör 
till försvaret. Bara det faktum att FMV fortfarande är ett materielverk enligt namnet trots att man 
i lika stor utsträckning nu ägnar sig åt logistikverksamhet talar för en uppskattning av den historia 
som myndigheten representerar.  
Enligt Pierson är stigbundenhet, formativa moment och självförstärkande mekanismer tätt 
sammanbundna. En relativt liten händelse kan få stor effekt på sociala och politiska processers 
stabilitet, och varje steg i en riktning ökar sannolikheten för ett nytt steg i samma riktning. Den 
relativa nyttan ökar vid varje steg i samma riktning samtidigt som kostnaderna (både i 
ekonomiska och politiska termer) att byta riktning blir större. Regeringens argumentation i 
propositionen från 2008 är anmärkningsvärd utifrån Piersons resonemang. Regeringen menade 
att en översyn av myndighetsstrukturen inte ansågs som nödvändig då den dåvarande strukturen 
funnits under en lång tid och inneburit få förändringar trots en ny försvarsinriktning. Det fanns 
således ingen anledning att ändra på ett vinnande koncept enligt regeringen. Det är även en 
intressant formulering eftersom utredningen anser att det även är ett fungerande argument, att 
strukturen fungerat under en lång tid. Det kanske till och med är så att utredningen menar att 
relationen mellan myndigheterna är fungerande på grund av att den funnits länge. 
Som formativa moment betraktat ska därför inte Oxenstiernas införande av ämbetsverken, 
kollegierna och deras självständighet förringas. Precis som Borg betonar myndigheten själv dess 
oberoende och självständighet i förhållande till andra organisationer inom försvaret. Att 
Arméförvaltningen, Marinförvaltningen och Flygförvaltningen ersatte de tidigare kollegierna på 
1800-talet visar deras fortsatta närhet till respektive försvarsgren och samtidigt dess 
 
57 
självständighet i förhållande till de samma. Bildandet av Försvarets materielverk 1968 var en följd 
av att ha de självständiga förvaltningarna under ett och samma tak men bör ses som ytterligare ett 
steg på den självständiga väg som började redan på 1600-talet. FMV:s motsättning till 
Stödutredningens förslag om att lägga ner myndigheten är kanske självklar i sig, men också ett 
tecken på hur organisationer levererar kontinuerligt stöd till de strukturer som tillgodoser dess 
intressen och således motverkar de som inte gör det. Ett annat exempel är hur Försvarsmakten 
framförde ett förslag som innebar en materielförsörjning inom ramen för Försvarsmakten som 
myndighet som alternativ till utredningens förslag om en organisationsstruktur med två 
myndigheter (som FMV stod bakom).  
Sammantaget kan stigbundenhet, formativa moment och positiv feedback tillskrivas en 
betydande förklaring i valet av organisationsstruktur för materielförsörjningen. Den tradition av 
försvarets leverantör av materiel som FMV representerar spelar en viktig roll och jag menar att 
det förklarar en del av varför utredningarna i så liten utsträckning problematiserar andra 
alternativ. 
6.2 Att undvika idén om beställarorganisationens 
praktiska konsekvenser  
Att undvika idéernas praktiska konsekvenser innebär att separera utredningarna och den följande 
reformen i såväl tid som praktik. Att hävda att detta har varit en medveten, eller ens omedveten, 
strategi i dessa fall är något felaktigt. Utredningar i statsförvaltningen, exempelvis statliga 
offentliga utredningar, gör mer eller mindre alltid stora tidsanspråk och dess förslag antas genom 
regerings- och riksdagsbeslut varför tidsintervallet mellan förslag och reform ofta blir stort. Att 
de som ingår i utredningar sällan är en del av den praktiskt utövande verksamheten eller 
ledningen av den organisation eller verksamhetsområde som utreds är därtill avsiktligt och en del 
av den externa granskningen som spelar en viktig roll för demokratin och rättsväsendet. Det 
innebär dock inte att det är irrelevant att diskutera utredningarnas separation i tid och rum från 
reformerna. En stor frånvaro av praktisk kompetens och förståelse och ett allt större tidsavstånd 
mellan beslut och reform kan medföra att innehållet i besluten upplevs som irrelevant och 
verklighetsfrånvänt.  
I LEMO-utredningen lyste problematiseringen av beställar-utförarmodellens praktiska 
konsekvenser med sin frånvaro. Istället diskuterades det huvudsakligen på ett idémässigt plan och 
utifrån hur myndigheterna bör eller inte bör organisera sig. Frågan om modellens praktiska 
konsekvenser lyftes först i den efterföljande UTFÖR-utredningen som bland annat var en 
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utvärdering av just beställar-utförarmodellen varför frågan var tämligen självklar. Resultatet av 
UTFÖR-utredningens intervjustudie visade dock hur idén om beställar-utförarorganisationen 
skiljde sig åt mellan idéskapare praktiska utförare. Respondenterna i Försvarsmakten menade ju 
att hela uppdragstänket var en myt då FMV ansågs ha ett betydande kompetensövertag. 
Försvarsmaktens roll som beställare fick således en underordnad roll i förhållande och FMV blev 
i praktiken både beställare och utförare. Respondenterna i Försvarsmakten pekade vidare på att 
relationen till FMV i stor utsträckning byggde på gamla, redan inövade relationer. Idén om 
beställarorganisationen fick därmed andra praktiska konsekvenser vad utredningen tänkt. 
6.3 Att välja praktiska konsekvenser som inte hotar 
hoppet om den rationella beställarorganisationen 
Om det väl finns praktiska konsekvenser från andra reformer refereras oftast till de som gynnar 
den aktuella reformen och reformatörer hänvisar till det pre-reformativa tillståndet i andra 
organisationer. Negativa praktiska erfarenheter används sällan eftersom att det gäller just andra 
organisationer. I LEMO-utredningen saknades således ett problematiserande av modellens 
praktiska konsekvenser. Både i Försvarsförvaltningsutredningen och i 
Försvarsstrukturutredningen gjordes internationella jämförelser men i inget av fallen redogjordes 
för de praktiska konsekvenser som följs av de organisatoriska lösningar respektive land valt. I 
Försvarsförvaltningsutredningen rörde jämförelsen krigsorganisationen i sin helhet och hur 
stabsorganisationerna organiserat sig. I Försvarsstrukturutredningen syftade jämförelsen att 
beskriva andra länders materiel- och logistikförsörjning, men närmast på om logistiken var 
sammanhållen med materielförsörjningen och inte huruvida om någon av länderna hade en 
beställar-utförarorganisation.  
Även om det är viktigt att poängtera att de respektive jämförelserna har flera andra viktiga syften 
så är det påfallande hur bristen av diskussion om beställar-utförarmodellens praktiska 
konsekvenser är. Det är troligt att utbudet av sådana organisationslösningar och modeller inom 
försvaret helt enkelt är skralt och att det därför saknas relevanta jämförelser. Varför en jämförelse 
av beställar-utförarmodeller inom andra områden, exempelvis hälso- och sjukvårdsverksamheter i 
den kommunala sektorn, inte gjorts är svårt att svara på. Det kan dock argumenteras för två 
saker: Skulle utredningarna å ena sidan använda positiva konsekvenser av beställar-
utförarmodeller från andra håll i förvaltningen till sin fördel är det lätt att organisatoriska och 
verksamhetsmässiga skillnaderna gör jämförelsen irrelevant. Skulle utredningarna å andra sidan 
understryka att de negativa praktiska konsekvenser som jämförelsen visar på inte gäller det egna, 
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aktuella och komplexa organisations- och verksamhetsområdet är det lätt att argumentet fäller 
krokben på sig själv.  
6.4 Att tolka reformernas praktiska konsekvenser på 
det mest positiva sättet  
Enligt Brunsson är vanligt att reformers misslyckanden ges andra förklaringar än att det är något 
fel med den rationella idén från början. Samtliga av de efter LEMO-reformen genomföra 
utredningar pekar på flertalet problem i den då befintliga beställar-utförarmodellen, men 
ingenstans ifrågasätts idén om en sådan lösning i försvarssektorn på ett principiellt plan. 
Försvarsstrukturutredningen påtalade problem mellan Försvarsmakten och FMV som kan 
argumenteras vara fundamentala för en beställar-utförarmodell. Till exempel ansågs den befintliga 
materielförsörjningen ha betydande gränssnittsproblem och dubbelkompetenser vilket får anses 
som allvarligt för en modell som ska medföra en väldefinierad kärnverksamhet och en ökad 
tydlighet i vem som beställer och vem som utför. De förslag som utredningarna lämnade på 
2000-talet är ett talande exempel på hoppets mekanismer i allmänhet och i synnerhet strategin att 
tolka de praktiska konsekvenserna på det mest positiva sätt. Den beställar-utförarmodell som 
infördes på 90-talet blev inte som man tänkt sig och medförde således flertalet problem enligt 
ovan. Dessa problem gick emellertid att hantera och med ett lite mer handfast grepp om materiel- 
och logistikförsörjningen skulle modellen fungera enligt den rationella idén. Ett väldigt frekvent 
använt begrepp – renodla193 – är centralt i Försvarsstrukturutredningens framtidssyftande förslag. 
Utredningen menade att med en mer ”renodlad” beställar-utförarmodell, ”klarare” beställar-
utförarmodell och en mer ”tydlig uppgiftsfördelning” skulle problemen kunna omhändertas. 
Terminologin och argumentationen i Försvarsstrukturutredningen är följaktligen ett bra exempel 
på organisationers ständiga hopp om den rationella idén och hur idéns praktiska konsekvenser 
kan motsvaras om bara idén förädlas ytterligare. Det visar också hur innebörden av rationella 
reformer sammanfaller med synen på den ”sanna” organisationen och hur det används som ett 
argument för att bygga upp organisationen. Idéerna om horisontell kontraktion kan förverkligas 
om ansvarsförhållandena blir mer renodlade och om materiel- och logistikförsörjningen blir mer 
”ändamålsenlig”.  
De olika strategierna för att hantera praktiska konsekvenser och därmed inte förlora hoppet 
måste slutligen diskuteras utifrån de effekter beställar-utförarmodellen får enligt forskningen. Om 
                                                




grundtanken med beställare och utförare handlar om att anpassa den offentliga verksamheten till 
marknadens villkor, där många aktörer ökar konkurrensen, är frånvaron av 
konsekvensproblematisering anmärkningsvärd i de aktuella utredningarna. Beställar-
utförarmodellen mellan myndigheterna innebär, som poängterats tidigare, att endast en utförare 
kan påverka prisbildningen. Utredningarna problematiserar inte kundförhållandet eller 
konkurrensen överhuvudtaget. Endast vid utvärderingen av LEMO tas monopolsituationen upp. 
Om dessa villkor är underordnad en tydligare ansvarsfördelning och en definiering av 
Försvarsmaktens kärnverksamhet är det rimligt att ställa frågan varför förslaget kallas en 
beställar-utförarmodell och Meyer & Rowans idéer om isärkopplande gör sig påminda. Det är 
utifrån deras perspektiv möjligt att beställar-utförarmodellen omhändertas som legitimerande 
recept och endast för formell användning. Om de inblandade i utredningen var medvetna om att 
rådande institutionaliserande vanor, kultur och arbetsordning var motståndare till ett 
uppdragstänk, kanske det bara sågs som fördelaktigt eftersom det skulle bromsa en jäktande 
förändring som åtminstone inledningsvis var av ceremoniell karaktär. 
6.5 Trender och idéer från NPM på 1990-talet  
Att enbart betrakta de båda reformerna inom materielförsörjningen som resultat av dåtidens och 
nutidens trender är nog att ta i och, inte minst, undervärdera ett ofta gediget och omfattande 
utredningsarbete. Det är å andra sidan inte vad organisationsforskare Røvik menar heller. Røvik 
menade exempelvis att populära organisationsrecept ofta inte bara levererar lösningar som svar 
på att en organisation hamnat i problem. Populära organisationsrecept erbjuder ofta 
organisationer problemdefinitioner och författare ägnar ofta mer tid att skriva om vad de anser är 
problemen i moderna organisationer snarare än att erbjuda lösningar. De importerade 
problemdefinitionerna uppfattades således som giltiga i den egna organisationen och idéernas 
reformutlösande kraft ökar. Det medför sannolikt att utredare i statsförvaltningen, som LEMO-
utredningen eller Försvarsstrukturutredningen, har en på förhand bestämd problembild om 
exempelvis myndigheternas tröga, hierarkiska strukturer. Budgetpropositionen från 1991 är ett 
bra exempel på en gemensam problembild i statsförvaltningen. Ekonomin i Sverige gick dåligt, 
den offentliga sektorn var för kostsam och behövde förändras och förnyas. Lösningen enligt 
finansdepartementet var en ökad mål- och resultatstyrning och enligt civildepartementets 
allmänna utgångspunkter i förnyelsearbetet skulle byråkratin minska och konkurrensen öka. 
LEMO-reformen kan vidare förstås och diskuteras utifrån de trender och idéer som följde av 
New Public Management-vågen och ekonomismen under 1980- och 90-talet. Reformen var en 
del av ett större utvecklingsarbete med åtgärder för att ”stabilisera ekonomin” och ”begränsa 
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tillväxten av de offentliga utgifterna”. Både direktivet till LEMO-utredningen, det följande 
förslaget och beslutet om en sammanhållen försvarsmyndighet kan ses som ett väldigt tidsenligt 
men bör också förstås utifrån det allmänna reformgrepp som syftade till att reducera den 
offentliga sektorn med 10 procent. Enligt Bouckaert och Pollitt var det tänkt att göras genom 
bland annat olika typer av sammanslagningar. På det hela taget kan den beställar-
utförarorganisation som beslutades av LEMO-utredningen, och som senare utvidgades på 2000-
talet, betraktas som en följd av New Public Management-vågen och som beställar-
utförarmodeller i alla högsta grad var ett resultat av.  
Det är dock extra intressant hur begreppet ”uppdrag” får så stort utrymme i LEMO-utredningen. 
Enligt LEMO var det av vikt att uppdragsdialogen skulle bli tydligare och att Försvarsmaktens 
förmåga att uppträda som kompetent uppdragsgivare skulle förbättras poängteras vid flera 
tillfällen. Utredningen gick till och med så långt att man menade att en tydligare uppdragsdialog i 
sig leder till ökad effektivitet. Betoningen på uppdrag, beställare och utförare är sammantaget 
väldigt atypiskt för tilliten till platta, specialiserade organisationer som följdes av New Public 
Management-strömmarna.  
6.6 Idéer om flexibilisering och kontraktion på 
utredningarna på 2000-talet 
6.6.1 Flexibilisering 
Røvik menade att idéer om flexibilisering handlade om två saker, dels en allt snabbare 
ombyggnadstakt av formella strukturer, dels en tendens till att allt oftare använda temporära 
organisationsformer. Begreppet temporalisering används för att ytterligare ringa in dessa 
organisationsformer som projekt, team eller löst sammanfogade nätverk som getts allt större 
utrymme till de stabila och förutsägbara formernas nackdel. Dessa typer av idéer verkar inte vara 
styrande i förarbetena under 2000-talet gällande materielförsörjningen. Det kan vidare 
argumenteras sådana typer av idéer står i kontrast och konflikt med försvarets ständiga ideal om 
hierarkier, ordning och kontinuitet.  
Samtidigt bör det poängteras att samverkan och samordning var centralt i 
Förvarsstrukturutredningens kommande förslag Ett exempel på det är då utredningen skrev att 
”graden av rationalitet ökar med graden av samordning”. Utredningen menade således att ju 
bättre samordnade myndigheterna var desto mer rationell skulle försvarslogistiken bli. Vidare 
utvecklat menade utredningen att om materiel- och logistikförsörjningen tidigare var ineffektiv 
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skulle saker och ting nu bli bättre med mer samordning och ju längre myndigheterna sitter i 
planeringsmöten med varandra desto mer rationell blir verksamheten. Om det är som 
utredningen menade, att materiel- och logistikförsörjningen tidigare var dåligt samordnad så kan 
man med fördel argumentera för att den också var ineffektiv, men då är det inte graden av 
samordning som ska öka utan snarare formerna för samordning eller kvaliteten i samordningen 
som bör förbättras. Även om jag inte är övertygad om att utredningen skulle ställa sig bakom 
meningens faktiska innebörd är den smått komiska formuleringen en någorlunda bra bevisföring 
för trenderna inom ramen för vertikal kontraktion där den nätverkande och samverkande 
organisationen är förebilden.  
6.6.2 Idéer om horisontell- och vertikal kontraktion i utredningarna  
De trender som Røvik kallar för idéer om kontraktion är mer synliga i propositionen och 
utredningarna på 2000-talet. Dessa idéer delade Røvik in i horisontell respektive vertikal 
kontraktion. Den förstnämnda handlar om ett strategiskt tänkande som syftar till att definiera 
organisationens kärnverksamhet. Beställar-utförarmodellen kan i sig betraktas som ett medel för 
att organisationer ska definiera sin kärnverksamhet och låta andra utföra de delar som 
organisationen inte anser är en del av dess kärna.  
Redan i Försvarsförvaltningsutredningen föreslogs hur rollerna skulle ”renodlas” i 
materielprocessen. Ett bättre samarbete myndigheterna emellan skulle leda till att respektive 
myndighet tydligare kunde renodla sin verksamhet mot sin kärnverksamhet. I den efterföljande 
Försvarsstrukturutredningens förslag om en entydig beställar-utförarrelation ansågs effektiviteten 
öka om kompetenserna fick utvecklas i egna, väl anpassade miljöer. En del av syftet med 
Försvarsstrukturutredningens förslag kan vidare sägas vara att beställar-utförarmodellen medför 
att Försvarsmakten ägna sig åt sina huvuduppgifter och operativa krav och att FMV står för 
affärsmässigheten och tar fram de bästa lösningarna åt Försvarsmakten. Utredningens föreslag 
skulle också innebära en mer sammanhållen beställar-utförarmodell där många verksamheter och 
verksamhetsområden ska samlas i beställningar på högre systemnivåer.  Idéer om horisontell 
kontraktion har således varit närvarande i dessa utredningar och de förslag som följt. Det som 
Røvik kallar för vertikal kontraktion handlar om hur organisationer allt oftare ”plattar till” 
organisationsstrukturen och inte sällan genom att ta bort mellannivåer och mellanchefer i 
organisationen. Det platta idealet är dock inte enligt min mening närvarande i utredningarna. Det 
kan också argumenteras att det marknadsideal som är nära sammanhängande med å ena sidan 
idéerna om vertikal kontraktion och å andra sidan med beställar-utförarmodeller inte kan uttydas 
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alls i förslaget om modellen mellan myndigheterna. Förslaget om beställar-utförarmodellen har 
med andra ord motiverats på andra grunder än ett marknadsideal, det vill säga snarare på vikten 
av en definierad kärnverksamhet än på fördelen av många utförare i en fungerande 
konkurrenssituation.  
Det går således att argumentera för att förslagen, både vad gäller LEMO-utredningens på 90-talet 
och utredningarna på 2000-talet, i stor utsträckning har påverkats av trender i deras respektive 
samtid. LEMO-utredningen var en konsekvens av ett stort effektiviseringsarbete i hela den 
svenska offentliga sektorn och åtskilligt i direktivet och utredningen kan förknippas med idéer 
som New Public Management förde med sig. I analysen om trenders och omgivningens påverkan 
på utredningarna, de föregående propositionerna samt direktiven finns det avslutningsvis en 
anmärkningsvärd skiljaktighet mellan LEMO-utredningen och Försvarsstrukturutredningen. I 
LEMO var det ett tydligt fokus på uppdragsstyrning. Till exempel ansågs att en tydligare 
uppdragsdialog per automatik skulle leda till en ökad effektivitet.  
6.7 LEMO-reformen och försvarslogistikreformen 
utifrån glömskans mekanismer  
Flera mekanismer bidrar till organisatorisk glömska och underlättar för nya reformer med 
liknande innehåll som tidigare. Att byta personalstruktur, personal och konsulter får 
konsekvenser vid införandet av nya reformer. Att försvarsmyndigheterna likväl som 
försvarsdepartementet och andra involverade i utredningarna hunnit bytas ut under de 20 åren 
mellan den första utredningen och den sista kan tyckas vara en ganska uppenbar iakttagelse. 
Betydelsen av långa tidsintervall och personalutbyten mellan utredningar inom samma områden 
bör dock ha stor inverkan på likartade tillvägagångssätt, förslag och slutsatser. Bristen på 
institutionellt minne är något som säkert känns igen på många arbetsplatser där kunskaper mellan 
medarbetare ofta går förlorad. Detta underlättas givetvis inte av att det skiljer 20 år mellan 
utredningar inom samma områden. Brunsson menar samtidigt att vår ständiga utopi gör att vi 
gärna skyr dåtiden. Reformer, som LEMO-reformen, undviks medvetet och omedvetet.   
Likheterna mellan LEMO-reformen på tidigt 90-tal och Försvarslogistikreformen från år 2010 
och framåt är dock påfallande. Till att börja med är reformernas respektive kontext väldigt lika 
varandra. LEMO-reformen var en del av ett större omdaningsarbete som syftade till att 
rationalisera och effektivisera förvaltningen och försvaret i synnerhet. Försvarslogistikreformen 
befann (och befinner sig) i ett sammanhang där försvaret återigen görs om från grunden och där 
effekterna av stora rationaliseringar inom stödverksamheten ska användas åt ”Försvarsmaktens 
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huvuduppgift”. Direktiven till utredningarna är jämförelsevis lika vad gäller inriktningarna för de 
förslag som regeringen framförde. I direktivet till LEMO-utredningen skulle det kommande 
förslaget innebära en ”rationell och effektiv struktur”, Försvarsförvaltningsutredningen skulle 
lämna förslag om en ”effektiv och ändamålsenlig myndighetsorganisation” och 
Försvarsstrukturutredningen förslag skulle åstadkomma ”en mer sammanhållen och 
ändamålsenlig materiel- och logistikförsörjning”. Innebörden av det tämligen vaga och alltmer 
ifrågasatta begreppet rationalitet har således bytts ut mot ett något lite mer tryggare ändamålsenlighet, 
men med praktiskt liten skillnad. Ändamålsenligt kan i förhållande till rationalitet betraktas som 
en mer organisatoriskt och som handlar om organisationens mål. Ett sätt att diskutera begreppen 
är att jämföra två olika sätt att ta sig upp på toppen av en kulle. Om målet är att nå toppen är att 
gå raka vägen upp det mest rationella tillvägagångssättet förutsatt att kullens terräng såklart är 
jämn överallt. Ett annat alternativ är att kretsa kullen upp till toppen. Det är något mer 
tidsödande, men målet att nå toppen tillfredsställs fortfarande. Ändamålsenligheten tillåter således 
en viss satisfierande beslutslogik, precis som Simons tankar om begränsad rationalitet. 
Organisationen begränsas av beslutsregler, resurser, kultur och andra institutionella faktorer som 
gör att beslutsfattandet på sin höjd är ändamålsenligt, men aldrig rationellt. Utifrån detta 
resonemang är det tänkbart att begreppet ändamålsenlighet används som kompromiss eftersom, för 
att återgå till metaforen, det sällan är möjligt i verklighetens organisationer att gå raka vägen upp 
till toppen. Det är även på så vis en konsekvens av en ökad tro på svårigheten med rationellt 
beslutsfattande i samklang med den socialkonstruktivistiska anda som kan sägas råda.  
Det är vidare intressant hur reformerna innehåller exakt samma problem. I LEMO-utredningen, 
Försvarsförvaltningsutredningen och Försvarsstrukturutredningen påpekas problem med 
”dubblering av kompetens” mellan myndigheterna. Därtill framhävs vikten av samordning och 
att myndigheterna måste samverka bättre. Utredningarna är vidare eniga om att bara 
Försvarsmaktens beställarkompetens och förmåga att ge tydliga uppdrag till FMV förbättras så 
blir materielförsörjningen effektivare. Det finns såklart vissa skillnader mellan reformerna. Ett är 
exempelvis att LEMO-utredningen poängterade att relationen mellan myndigheterna inte skulle 
vara kommersiell, det vill säga ett slags avståndstagande till beställar-utförarmodellens 
inneboende logik. Samtidigt kan det argumenteras för att samma reform har införts två gånger. 
På 90-talet infördes en beställar-utförarmodell mellan Försvarsmakten och FMV, på 2000-talet 
infördes en beställar-utförmodell igen. Skillnaden kan liknas vid uppdateringen av ett 
operativsystem på datorn. Den nyare versionen är lite snyggare, omfattar lite fler funktioner och 
fungerar lite bättre. Frågan är emellertid om förnyelse alltid är lika med förbättring?  
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Avslutningsvis kan det konstateras att den långa tid av stigberoende i relationen mellan 
Försvarsmakten och FMV har påverkat reformerna under 90- och 2000-talet. De samtida trender 
under samma perioder har gett inriktning till utredningarnas respektive förslag och terminologin i 
utredningarna exemplifierar hur trenderna på 90-talet påminner om dem idag, men att det också 
finns skillnader. Att de två reformerna är så lika i innehåll och syfte beror delvis på glömska, men 
också av ett kontinuerligt hopp om den rationella beställar-utförarorganisationen. I utvärdering 
av eller ens diskussionen om försvaret och de ständigt pågående omorganiseringarna är värt att 
bli påmind om att måttet på om Försvarsmakten bedrivits effektivt eller inte görs på en tämligen 
odefinierbar skala. Frånvaron av krig och av medborgare som använder Försvarsmaktens tjänster 
likt andra tjänster i förvaltningen och därmed bristen av kritik eller missnöje gör det svårt att 
analysera organisationen utifrån olika framgångsmått. Av den anledningen blir frånvaron av 
definition på effektivitetsbegreppet något mera förståelig i de olika propositionerna, direktiven 
och utredningarna. Samtidigt måste förekomsten av begreppet ifrågasättas. Är det till exempel 
effektivt att beställa och leverera materiel och materielsystem på högre systemnivåer när 











7 Slutsatser   
 Med utgångspunkt från forskningsfrågan (Hur kan besluten om en beställar-utförarmodell mellan 
Försvarsmakten och FMV förklaras utifrån historisk institutionalism, hoppets mekanismer, 
moden samt glömska?) kan det konstateras att de olika perspektiven är relevanta och har en 
betydande förklaringsgrad för införandet av beställar-utförarmodellen mellan myndigheterna.   
 I analysen fastslås det att stigbundenheten i val av organisationsform syns i förarbetena. 
Utredningarna, likväl som propositionerna och direktiven, visar tecken på hopp om beställar-
utförarorganisationen som idé och olika mekanismer för att skydda denna tro. Det blir vidare 
tydligt hur olika modeströmmar hjälpt utredningsarbetet – från regeringens proposition till 
utredningens förslag – att definiera och modellera dessa idéer. Reformerna på 90- och 2000-talet 
är väldigt lika varandra i kontext, problembild och förslag. Olika typer av glömskans mekanismer, 
varav tidsaspekten som den mest tydliga, har påverkat innehållet i Försvarslogistikutredningen. 
Frågan blir följaktligen hur det går att förklara att dessa institutionella faktorer har spelat en sådan 
betydande roll i förarbetena som medfört att det beslutas om en beställar-utförarmodell två 
gånger?   
På en övergripande nivå finns det en rimlig förklaring till att begreppen renodling och högre 
systemnivåer är frekvent använda och att det därtill finns en tydlig frånvaro av analys av praktiska 
konsekvenser. Det beror nämligen på två saker. Dels att denna högre och mer övergripande 
systemnivå som föreslås bara finns på ett idéstadie och att det helt enkelt saknas sådana 
organisationslösningar att vända sig till. Dels beror det på att samma högre och mer övergripande 
idé systemnivå är direkt undergrävande beställar-utförarmodellens inneboende logik. Med det 
menar jag att den högre nivån motverkar funktionaliteten och effektiviteten på den lägre nivån. 
Den högre nivån som koncentrerar flera verksamheter ur ett livscykelperspektiv minskar 
utrymmet för flera aktörer på marknaden och hindrar således konkurrensutvecklingen. Frånvaron 
av analys om praktiska konsekvenser av en beställar-utförarmodell på högre systemnivå beror 
således på att det råder ett motsatt förhållande mellan denna nivå och beställar-utförarmodellens 
fördelar i teorin. För i teorin är det just flera aktörer i konkurrens om att få utföra som bidrar till 
effektivitet och funktionalitet i verksamheten.    
Vidare är denna eftersträvansvärda renodling av ansvar och definiering av kärnverksamhet 
problematisk eftersom just detta ansvar och just denna kärnverksamhet är så otydlig inom 
försvaret. Renodling och ansvarsförhållande blir vidare problematisk i förhållande till praktiska 
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konsekvenser eftersom leverantörsbegreppet är problematiskt i allmänhet i beställar-
utförarmodeller. Precis som det signalerades om i UTFÖR-utredningen så är det sällan kunden 
som har förmågan att definiera sina behov och ställa krav på leverantören. Den systematiska 
upprepningen av ”beställarkompetens” är logisk eftersom just kompetens om vad som ska köpas 
finns hos leverantören, i synnerhet i det fall jag precis presenterat. Det är inte Försvarsmakten, 
eller ens FMV alla gånger, som vet eller har förmågan att bestämma vilka flygplan som ska 
försvara Sveriges gränser, utan leverantören – i det här fallet exempelvis SAAB. Samhället i stort, 
och inte minst marknaden, styrs av utbudet hos leverantören. Teknikutvecklingen och följaktligen 
leverantören styr även vår efterfrågan genom att tala om för oss vad som är på modet just nu. 
Kundens förmåga att ställa krav på utbudet går att ifrågasätta på alla marknader, inte minst de 
tekniskt komplicerade marknader inom försvarsområdet.   
Begreppen uppdrag, ändamålsenlighet och renodling betyder även samma sak och förenar reformerna. 
Alla tre begreppen handlar om öka tydligheten. Tydligheten ökar regeringens kontroll och makt 
över processer som är svåra att förstå, svåra att ha insyn i och svåra att mäta. Precis som tidigare 
nämnt uppenbarar sig en organisation utan egentliga mål. Den ständiga tron på rationella 
organisationer, med effektivitetsbegreppets regelbundna närvaro och tillsammans med glömskan 
medför att reformer, medför att reformer görs på rutin med några års mellanrum. Precis sådana 
rutinmässiga reformer, som Brunsson pekar på, har det blivit i materiel- och logistikförsörjningen 
mellan Försvarsmakten och FMV. Det moderna samhällets ständiga krav på förändring, där 
förändring alltid är lika med bra, gör detta oundvikligt. Det medför dock att reformer kommer på 
löpande band och att nya idéer föder nya reformer innan de tidigare knappt hunnit påbörjas. I 
den ”sanna” organisationen finns tydliga och unika syften och uppgifter. I den ”sanna” 
organisationen passar instrumentell rationalitet, som Brunsson beskriver som ett slags processuell 
hierarki och en procedur där organisationens identitet effektivt omvandlas till handling, bättre in 
än andra typer av intelligenser.  
Bristen av insikt och klarsyn om vad som är rationellt i förhållande till vad, medför dock en stor 
osäkerhet. Med en sådan osäkerhet bestämmer vi oss för att vi åtminstone ska ha standardiserade 
organisationer till dess att målen uppenbaras för oss. Regeringen och utredningarnas önskan och 
tro på högre systemnivåer är precis ett sådant exempel på standardisering som får oss att tänka på 
Webers iakttagelser och DiMaggio och Powells fortsatta resonemang om att detta leder till 
isomorfism. Precis som DiMaggio och Powells hypoteser leder dessa osäkra organisationer med 
dess otydliga mål, där det dessutom råder otydlighet mellan mål och syfte, till att de försöker 
efterlikna andra organisationer som de uppfattar som framgångsrika. När resursutbudet 
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centraliseras och organisationsfältet blir mer och mer beroende av en källa av resurser leder det 
till ytterligare isomorfism. Det är således ingen främmande utveckling att de avgiftsfinansierade 
verksamheterna inom försvaret slås ihop i allt högre utsträckning. 
Dessa högre systemnivåer är inte bara ett tecken på isomorfism eftersom idén om modellen är 
hämtad externt och med hjälp av moden, utan resonemanget om högre systemnivåer uppmuntrar 
även isomorfism internt. Med det menar jag att de högre systemnivåerna är ett rationalitetstänk 
som innebär att försvaret tillåter en bristande logik och accepterar en viss brist i funktionalitet på 
de lägre nivåerna till förmån för de högre. Denna typ av övergripande och långsiktiga anpassning 
leder till rationalitetens och byråkratins järnbur. Järnburen är visserligen inte särskilt rationell i sig, 
men den är tvingande och det går inte att ta sig ur den. När vi väl har etablerat denna typ av 
byråkratiserade standardisering är den oåterkallelig. I vårt ständiga famlande efter nya modeller 
eller nya versioner leder det oss ofta till standardisering och byråkratisering. Weber själv skulle 
säkerligen hävda att dessa typer av högre systemnivåer inte bara leder till standardisering utan att 
det även gör människorna själlösa och att det bidrar till ett robotsamhälle. Om det är så låter jag 
själv vara osagt. Det är däremot lätt att konstatera att den här typen av standardisering inte 
rimmar väl med försvarets samtida krav på tillgänglighet och omställning som är tänkt att 
samklinga med det nya insatsförsvaret. 
7.1 Fortsatt forskning  
Enligt min bedömning behövs det mer forskning som förenar de historiskt institutionella 
begreppen såsom exempelvis stigbundenhet och med den socialkonstruktivistiska inriktningen 
inom institutionalismen som ägnar sig åt modeväxlingar och myter. Den historiska 
institutionalismen verkar inte vara lika självklar i forskningen längre, utan modeforskarna är allt 
fler till antalet och det socialkonstruktivistiska perspektivet mer modernt idag. Samtidigt är det 
enligt mig anmärkningsvärt hur sällan dessa perspektiv möts som förklaringsfaktorer i samma 
studie. Den institutionella forskningen behöver överlag kombinera olika perspektiv och erkänna 
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